Gli uffici del pubblico ministero preposti alle indagini per i reati di mafia. Profili ordinamentali e di coordinamento investigativo. by MUSSI, ALESSIA
  
UNIVERSITA' DI PISA 
DIPARTIMENTO DI GIURISPRUDENZA 
Corso di Laurea Magistrale in Giurisprudenza 
 
 
Tesi di Laurea 
 
 
GLI UFFICI DEL PUBBLICO MINISTERO PREPOSTI 
ALLE INDAGINI PER I REATI DI MAFIA 
 
- Profili ordinamentali e di coordinamento investigativo - 
 
 
 
 
 
 
La Candidata                                                                   Il Relatore            
Alessia Mussi                                                                  Prof. Luca Bresciani  
 
 
 
Anno Accademico 2013/2014 
Ringraziamenti 
 
 
Ringrazio innanzitutto il mio relatore, prof. Luca Bresciani, per il supporto concreto 
datomi in questo lavoro, per Sua la disponibilità e per avere sempre assecondato le mie 
idee. 
Ringrazio il dott. Ettore Squillace Greco, per la cortesia dimostratomi e per aver con 
pazienza risolto i miei dubbi. 
 
Il ringraziamento più grande è per i miei genitori, a voi dedico questa tesi, per avermi 
dato la possibilità di arrivare fin qui, per aver sempre creduto in me e per avermi sempre 
sostenuto, anche nei momenti più difficili. Ringrazio Fede, perché spesso hai dovuto 
sopportare un clima molto teso in famiglia, a causa della mia ansia.  
 
Ringrazio gli amici del liceo, su di voi posso sempre contare e con voi ho capito cos'è 
l'amicizia. Un grazie particolare lo rivolgo a Lidia e Silvia, le amiche di una vita, a 
Chiara, per essermi sempre stata vicina in questi ultimi due anni, ad Andre, “perché 
Andre e Smou suona bene” e ad Alessandro, anche per l'aiuto informatico.  
 
Ringrazio le ragazze e i ragazzi del Presidio di Libera, per l'entusiasmo e la speranza 
che ci trasmettiamo nelle nostre attività, dalle quali ho tratto spunto per il tema di questo 
lavoro. Ringrazio specialmente Alessandro, Giacomo, Marika, Alessia e Marta per 
essere entrati nella mia vita, anche se non ci conosciamo da molto, è come se vi 
conoscessi da sempre.  
 
Luglio 2014 
                                                                                                                                         I 
INDICE 
 
 
Introduzione……………………………………………………………………….. p. 1 
 
 
Capitolo I   
DAI MAXIPROCESSI - MAXIINDAGINI ALLA NUOVA ORGANIZZAZIONE 
DEGLI ORGANI INQUIRENTI 
 
1. La nascita dei maxiprocessi: luci e ombre………………………………………... p.  3 
2. Il codice di procedura penale del 1988: la fine dei maxiprocessi? ……………… p. 13 
3. La sopravvivenza delle maxi-indagini e le problematiche: l'inadeguatezza della 
    struttura investigativa……………………………………………………………. p. 17 
4. I primi strumenti di coordinamento delle indagini………………………………. p. 20 
5. La riforma del 1991: la nuova struttura degli organi inquirenti e la nascita del 
    doppio binario……………………………………………………………………. p. 23 
 
 
Capitolo II  
LE DIREZIONI DISTRETTUALI ANTIMAFIA 
 
1. Il pubblico ministero nel codice di procedura penale del 1988: la ripartizione 
    delle competenze………………………………………………………………… p. 29 
2. La Direzione Distrettuale Antimafia: organizzazione interna…………………… p. 34 
3. Le competenze “sostanziali” della D.D.A……………………………………….. p. 50 
4. La distrettualizzazione del pubblico ministero e del giudice per le indagini 
    preliminari……………………………………………………………………….. p. 54 
5. Contrasti tra uffici del pubblico ministero……………………………………….. p. 58 
6. Rapporti tra le Procure distrettuali e ordinarie: i protocolli di intesa……………. p. 64 
7. Osservazioni “sparse” sull’operato delle Direzioni Distrettuali a poco più di  
    vent’anni dalla loro istituzione…………………………………………………... p. 73 
                                                                                                                                         II 
Capitolo III 
IL COORDINAMENTO DELLE INDAGINI: LA DIREZIONE NAZIONALE 
ANTIMAFIA E IL PROCURATORE NAZIONALE ANTIMAFIA 
 
1. La Direzione Nazionale Antimafia: istituzione e struttura. La Procura Nazionale 
    Antimafia………………………………………………………………………… p. 76 
2. La nomina del Procuratore Nazionale Antimafia………………………………... p. 82 
3. Le funzioni e i poteri del Procuratore Nazionale Antimafia………………………p. 85 
4. Il rapporto tra il Procuratore Nazionale Antimafia e il Procuratore generale 
    della Corte di Cassazione………………………………………………………. p. 104 
5. Il coordinamento esercitato dal Procuratore generale della Corte di Appello….. p. 106 
6. Il nuovo modello di coordinamento delle indagini: i risultati ottenuti e le  
    problematiche attualmente esistenti………………………….……………...…. p. 109 
 
 
Capitolo IV  
LA DIREZIONE INVESTIGATIVA ANTIMAFIA E GLI ALTRI SERVIZI 
SPECIALIZZATI DI POLIZIA GIUDIZIARIA 
 
1. Premessa: la polizia giudiziaria e il rapporto con l'autorità giudiziaria. I 
    servizi centralizzati di polizia giudiziaria………………………………………. p. 123 
2. I Servizi centrali e interprovinciali di polizia giudiziaria………………………. p. 126 
3. La Direzione Investigativa Antimafia………………………………………….. p. 137 
3.1.La nascita……………………………………………………………… p. 137 
3.2.L'organizzazione interna………………………………………………. p. 140 
3.3.Le funzioni……………………………………………………………...p. 143 
3.4.Rapporti con le D.D.A. e la D.N.A……………………………………. p. 146 
4. I risultati ottenuti e gli interventi auspicabili relativamente alla D.I.A. e, più in  
    generale, ai servizi centralizzati di polizia giudiziaria………………………….. p. 150 
 
 
                                                                                                                                         III 
Capitolo V 
GLI ORGANISMI DI COOPERAZIONE GIUDIZIARIA DELL'UNIONE 
EUROPEA 
 
1. Premessa: la dimensione ormai transnazionale della criminalità organizzata e 
    l'evoluzione della cooperazione giudiziaria europea…………………………… p. 156 
2. I primi organismi di coordinamento……………………………………………. p. 159 
2.1. Europol……………………………………………………………………….. p. 160 
2.2. L'O.L.A.F, l'Ufficio europeo per la Lotta Antifrode (cenni)…………………. p. 165 
2.3. I Magistrati di collegamento..…........................................................................ p. 165 
2.4. La Rete giudiziaria europea ………………………………………….………..p. 166 
3. Eurojust…………………………………………………………………………. p. 168 
4. Verso una Procura europea? …………………………………………………… p. 188 
 
 
 
 
CONCLUSIONI……………………………………………………………....... p. 193 
 
 
Bibliografia 
                                                                                                                                           1 
INTRODUZIONE 
 
Ormai da decenni, la criminalità organizzata non pone più in essere un'attività confinata 
all'interno delle singole regioni di origine ma, al contrario mostra la tendenza ad 
estendere il suo raggio di azione a tutto il territorio statale, fino ad oltrepassare 
addirittura i confini nazionali, assumendo una dimensione transnazionale.  
La criminalità mafiosa, alla costante ricerca di nuovi settori economici nei quali 
investire le proprie risorse, al fine di trarre profitti illeciti, si è resa capace di continui e 
rapidi mutamenti, rendendo necessaria, agli inizi degli anni Novanta, la costruzione di 
un apparato investigativo e giudiziario innovativo altamente specializzato, costituito da 
operatori professionalmente qualificati e provvisti di adeguata esperienza nella materia 
in questione, al quale affidare la competenza esclusiva delle indagini preliminari per 
questa tipologia di reati. 
L'obiettivo principale di questa nuova struttura degli organi inquirenti era quello di 
porre fine alla frammentazione e alla dispersione delle attività investigative tra i 
molteplici uffici giudiziari esistenti, in passato sprovvisti di strumenti adeguati per 
l'individuazione dei collegamenti tra i vari episodi delittuosi, garantendo il 
coordinamento degli uffici dei pubblici ministeri e delle Forze di polizia, nonché la 
circolazione rapida e tempestiva delle informazioni in tutto il territorio nazionale. 
La nuova struttura si compone di vari organismi: le Direzioni Distrettuali Antimafia, 
(organi giudiziari specializzati, istituiti all’interno delle Procure della Repubblica presso 
il tribunale che ha sede nel capoluogo del distretto di Corte di Appello, ai quali viene 
attribuita la competenza esclusiva per le indagini in questa materia); la Direzione 
Nazionale Antimafia (organo centrale posto a presidio del coordinamento investigativo); 
e, infine, i servizi centrali e interprovinciali specializzati di polizia giudiziaria (in 
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particolare la Direzione Investigativa Antimafia). 
In questo lavoro si procederà a descrivere l'organizzazione di questi organismi e il loro 
coordinamento, ma soprattutto si cercherà di fare un bilancio, a venti anni di distanza 
dalla legislazione istitutiva, del funzionamento della nuova struttura: dai timori e dagli 
auspici esistenti al momento della creazione, fino a verificare i risultati ottenuti e le 
problematiche tutt’ora esistenti, nonché i possibili interventi realizzabili per un ulteriore 
miglioramento del sistema.  
In particolare, ci si soffermerà su alcune tematiche particolarmente interessanti, quali, 
ad esempio, i rapporti tra le D.D.A. e le Procure della Repubblica ordinarie, per 
verificare quale sia l’attuale livello di collaborazione tra tali uffici giudiziari, anche alla 
luce dei protocolli d’intesa sviluppatesi a partire dagli anni Novanta. 
Altra questione problematica che ci si ripropone di esaminare, concerne il ruolo assunto 
dalla Direzione Nazionale Antimafia e dal Procuratore Nazionale Antimafia, i rapporti 
mantenuti con la Direzioni Distrettuali Antimafia e il funzionamento concreto del 
sistema di scambio di informazioni tra le banche dati. Si andrà a verificare se sia 
risultato fondato o meno l’iniziale timore che l’istituzione di questo organismo avrebbe 
comportato una deriva verticistica-gerarchica della struttura degli uffici inquirenti, con 
pregiudizio per l'indipendenza della magistratura e per i principi di diffusività e di 
obbligatorietà dell'azione penale. 
Inoltre, verrà approfondito il profilo della cooperazione giudiziaria all’interno 
dell’Unione Europea, sviluppata per intensificare il contrasto alla criminalità 
organizzata transnazionale, evidenziando gli innumerevoli passi in avanti effettuati negli 
ultimi anni e le problematiche ancora esistenti, cercando di delineare quelli che 
potrebbero essere i risvolti di alcune prospettive future di intervento, in particolare 
quella riguardante l’istituzione di una Procura europea. 
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CAPITOLO I 
 
DAI MAXIPROCESSI-MAXIINDAGINI ALLA NUOVA 
STRUTTURA DEGLI ORGANI INQUIRENTI 
 
 
SOMMARIO: 1. La nascita dei maxiprocessi: luci e ombre – 2. Il nuovo codice di procedura penale del 
1988: la fine dei maxiprocessi?  - 3. Le sopravvivenza delle maxi-indagini e le problematiche: 
l'inadeguatezza della struttura investigativa – 4. I primi strumenti di coordinamento delle indagini – 5. La 
riforma del 1991: la nuova struttura degli organi inquirenti e la nascita del doppio binario 
 
 
1. La nascita dei maxiprocessi: luci e ombre 
 
Durante gli anni Ottanta il fenomeno mafioso assunse dimensioni e aggressività  
imponenti, la criminalità si era ormai sviluppata a tutti i livelli, richiedendo sempre di 
più strumenti incisivi di contrasto anche e soprattutto dal punto di vista giudiziario.  
Nascono in questa stagione dell’emergenza i “maxiprocessi”, espressione con la quale si 
indicano processi cumulativi di dimensioni notevoli, a carico di numerosi imputati e con 
la presenza di un elevato numero di parti lese esercitanti l’azione civile. Queste 
dimensioni coinvolgono sia la fase istruttoria, sia il dibattimento; si parla infatti di maxi-
istruttorie e maxi-dibattimenti.
1
 
Intorno al maxiprocesso si sviluppò un grande dibattito, che vide fronteggiarsi da un 
lato coloro che ritenevano quasi inevitabile la celebrazione di processi di queste 
dimensioni e ne sottolineavano gli aspetti positivi e dall'altro chi invece definiva il 
                                                 
1 Si veda L. MARAFIOTI Fenomenologia e gigantismo processuale in Maxiprocessi e processo 
“giusto” in AA.VV. Il “doppio binario” nell'accertamento dei fatti di mafia, Giappichelli, Torino, 
2013 
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maxiprocesso un “non-processo”, denunciando le forzature che comportava alle norme 
della procedura penale e le deformazioni di molti istituti processuali, dalle quali 
derivava una negazione della legalità stessa. 
Partendo dall’analisi degli elementi evidenziati dai giudici e giuristi favorevoli ai 
maxiprocessi troviamo innanzitutto il richiamo al cosiddetto “valore simbolico” di 
questo metodo processuale. Come detto in precedenza, in quegli anni si viveva una 
“stagione dell'emergenza” caratterizzata da una proliferazione e recrudescenza del 
fenomeno mafioso e si sentiva la necessità di una risposta forte da parte dello Stato. 
Questa volontà di mostrare uno Stato capace di sconfiggere le organizzazioni criminali 
trovò nei maxiprocessi il principale canale di realizzazione. Il numero dei soggetti 
coinvolti, si avevano istruttorie con ottocento imputati e dibattimenti con   
duecentocinquanta, i luoghi in cui il dibattimento si svolgeva, le cosiddette aule-bunker 
militarizzate con gli imputati chiusi in vere e proprie gabbie, la pubblicità delle udienze 
per far sì che tutta la cittadinanza potesse assistere alla celebrazione, attribuirono a 
questi processi una funzione di tutela della collettività. 
Il processo diventava una spettacolarizzazione e si configurava, da un punto di vista 
psicologico, come una risposta efficace al fenomeno dilagante della criminalità 
organizzata. Il maxiprocesso divenne il “simbolo” della lotta alla mafia e contribuì a far 
rinascere nella popolazione quella fiducia nelle istituzioni che era stata fortemente 
compromessa dalla forza delle organizzazioni mafiose. Il maxiprocesso tranquillizzava, 
il numero così elevati di imputati faceva sembrare che tutto il potere mafioso fosse 
circoscritto nell'aula, ogni processo diventava un “processo alla mafia” in toto, la 
condanna era una condanna alla mafia in toto, con la quale si celebrava il trionfo della 
giustizia sulla criminalità organizzata. 
Anche l'uso smisurato della carcerazione preventiva per tutta la durata del dibattimento,  
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prevista e consentita dalla legge n. 29 del 1987, meglio conosciuta come legge 
Mancino-Violante, contribuiva ad attribuire a questa tipologia di processi la funzione di 
“controllo sociale”. 
Accanto al valore simbolico, una serie di situazioni oggettive comportarono la nascita e 
la diffusione di questo fenomeno
2
, tanto che i sostenitori del maxiprocesso lo ritenevano 
una necessità inevitabile. 
Innanzitutto, la legge Rognoni-La Torre del 1982, che introdusse il reato di associazione 
di tipo mafioso, contribuì in modo decisivo al moltiplicarsi dei maxiprocessi: l’idea era 
che, essendo unico il vincolo associativo, unico doveva essere il processo, arrivando 
così a considerare questo nuovo fenomeno come una necessità imposta dalla stessa 
legge.  
Altro fattore che contribuì a questa dilatazione processuale è da individuarsi nella 
interpretazione alterata dei reati associativi e del concorso di persone, in particolare si 
individuano tre ragioni a cui addebitare l'aumento delle contestazioni di questa categoria 
di reati: l'insufficiente attenzione agli elementi qualificanti l’associazione, 
l'approssimativa individuazione degli elementi qualificanti la partecipazione 
dell'associato e la scorciatoia rappresentata dalla contestazione del reato associativo per 
giungere alla prova del concorso di persone.
3 
 
A contribuire all'aumento del numero di imputati era anche l’obbligatorietà dell’azione 
penale, che imponeva al giudice di formulare le accuse nei confronti di tutti coloro che 
erano stati raggiunti da una notitia criminis, senza differenziare in base al ruolo 
ricoperto nell’associazione mafiosa. L’obiettivo era quello di ricostruire tutta la verità 
                                                 
2 L. MARAFIOTI Il mito del simultaneus processus in La separazione dei giudizi penali, Giuffè, 
Milano, 1990, p. 160 ss. 
3 Per approfondimenti sul punto si rinvia a C. ZACCONE, Cause remote o non apparenti del 
maxiprocesso: la proliferazione delle contestazioni dei reati associativi e le distorsioni 
giurisprudenziali in tema di concorso di persone  in Anatomia del maxiprocesso (Atti del convegno), 
in Difesa Penale, 1987, p.16 
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materiale, affrontando tutti gli episodi che si prospettavano in sede inquirente, senza 
tralasciare alcuna vicenda. 
Una ulteriore causa fu senz’altro la nascita della figura del collaboratore di giustizia, il 
cosiddetto “pentito”. Nelle loro dichiarazioni, i pentiti narravano tutta la loro vita, 
fornivano un enorme quantità di notitiae criminis, contribuendo a mettere insieme fatti 
diversi, distanti nel tempo e nello spazio, e ingrandendo così l’indagine dei giudici 
istruttori. Il fenomeno del “pentitismo” venne fortemente incentivato dallo Stato che 
fino ad allora si era scontrato con una omertà dilagante e che vide in chi decideva di 
collaborare con la giustizia un importante e decisivo strumento probatorio per 
ricostruire la realtà dei fatti, comprendere la struttura delle organizzazioni e 
individuarne i vertici. 
Infine, occorre ricordare che  l'art. 45 del codice di procedura penale del 1930 
prevedeva una vasta gamma di ipotesi di connessione dei procedimenti tanto da far 
parlare di un vero e proprio modello processuale imperniato sul simultaneus processus. 
Nella fase istruttoria si faceva grande utilizzo del cumulo dei procedimenti, mentre non 
era frequente il ricorso all'istituto della separazione, sia in istruzione che in giudizio, con 
il risultato di incrementare notevolmente il numero dei maxiprocessi. 
I fautori del maxiprocesso, nel sottolineare gli aspetti positivi, facevano poi riferimento 
ai concreti risultati ottenuti e ai colpi inferti alle organizzazioni criminali attraverso 
questo strumento. Basti pensare al maxiprocesso di Palermo, celebrato tra la fine degli 
anni Ottanta e l'inizio degli anni Novanta. 
Il primo grado di giudizio, con 474 imputati e circa 200 difensori si concluse con 
pesanti condanne: 19 ergastoli e pene detentive per un totale di 2665 anni di reclusione, 
quasi tutte confermate in appello e successivamente dalla Cassazione.                            
D’altra parte, il maxiprocesso,  è stato ed è ancora oggi considerato,  da molti, come una  
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manifestazione patologica della giustizia penale.  
Molte sono state le  alterazioni e deformazioni alle regole della procedura penale 
denunciate da chi si è opposto con forza a questo strumento processuale, deformazioni 
che hanno coinvolto le strutture giudiziarie, gli organi giurisdizionali e il ruolo degli 
operatori, tanto da dare “l'impressione che il meccanismo dell'instaurazione dei processi 
mastodontici, una volta innescato, si riveli di difficile controllo, determinando reazioni a 
catena, che, pur mosse dalla comprensibile esigenza di assicurare lo svolgimento dei 
processi stessi, si dimostrano alla fin fine spropositate.”.4 
A partire dalla fase istruttoria, quella che a noi principalmente interessa, possiamo 
subito notare l'esistenza di un organo non disciplinato nel codice di procedura penale, il 
collegio istruttorio. L'enorme numero di imputati rese infatti necessario l'aumento del 
numero degli inquirenti e la creazione di un collegio di giudici, pur non essendo questo 
istituto contemplato dal codice nel quale si prevedeva solo un singolo giudice istruttore. 
Frequentemente, nella prassi, venivano nominati giudici togati supplenti all'interno delle 
Corti di Assise, al contrario di quanto previsto dalle norme del 1951 che davano la 
possibilità di nominare solo giudici popolari supplenti. 
Criticato era anche il ruolo assunto dal pubblico ministero, che, lontano dall'essere 
super partes, assumeva la veste di vero e proprio accusatore. Controverso era, nello 
specifico, il rapporto tra il pubblico ministero e il pentito: quest'ultimo infatti, fornendo 
le prove a carico, diventava il teste d'accusa al quale il pubblico ministero si affiancava 
e per il quale quasi simpatizzava, in contrasto con la posizione di controparte 
processuale nella quale avrebbe dovuto trovarsi in quanto coimputato. 
Altra forzatura denunciata riguardava il difensore, che incontrava enormi difficoltà nel 
seguire e intervenire in un processo di notevoli dimensioni e di durata pluriennale e che 
                                                 
4 L. MARAFIOTI Il mito del simultaneus processus in La separazione dei giudizi penali, Giuffè, 
Milano, 1990, p. 166 ss. 
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non sempre riusciva a dialogare con un magistrato costantemente impegnato a 
confrontarsi con centinaia di imputati e avvocati. Spesso tra la discussione del difensore 
e la camera di consiglio intercorrevano mesi, con pregiudizio per la dialettica e 
l'immediatezza processuale.
5
 
La mole dei fatti descritti dal pentito rendeva impossibile l'esecuzione di un'indagine 
accurata sui fatti stessi e quindi sulla posizione di tutti i soggetti citati, di conseguenza si 
arrivava frequentemente al dibattimento con molte notitiae criminis non suffragate da 
alcuna attività istruttoria.  
Qualsiasi fosse il fatto contestato, spesso venivano utilizzati atti provenienti da altri 
vecchi processi o verbalizzati dalle forze di polizia, atti che potevano anche essere a 
carico di ignoti o di soggetti diversi rispetto a quelli citati dal pentito e accusati in quel 
processo, con la conseguenza di rallentare e opprimere il dibattimento. 
Veniva così messa da parte la necessità di prova sulle singole responsabilità, ogni 
imputato perdeva la sua identità, il principio della responsabilità personale veniva 
negato e i giudici lavoravano con approssimazione e presunzioni. 
L'idea di un “processo alla mafia”, l'idea che il processo dovesse ripristinare la fiducia 
dell'opinione pubblica nello Stato e dimostrare la capacità di questo di vincere sulle 
mafie, comportava inevitabilmente che ci si aspettasse di arrivare a una sentenza di 
condanna. Questi procedimenti erano quindi dominati da una forte presunzione di 
colpevolezza, in netto contrasto con uno dei principi cardine del processo penale: la 
presunzione di innocenza.
6
 
Connotato tipico del sistema inquisitorio era  il ruolo di “ricercatore della verità” e di 
“difensore dello Stato”, assunto dal giudice istruttore, ruolo che comportava un assoluto 
                                                 
5 Su questi punti si veda E. AMODIO Patologia del maxiprocesso: diagnosi e terapeutica , in 
Anatomia del maxiprocesso (Atti del convegno) in Dif. Pen., 1987, p.7 ss. 
6 T. MAZZUCA, L’origine dei maxiprocessi e le vie del loro superamento, in Anatomia del 
maxiprocesso (Atti del convegno) in Dif. Pen., 1987, p. 23 ss. 
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dominio sulla fase istruttoria e che era fortemente criticato, in quanto  compromettente 
la sua equidistanza dalle parti in causa e quindi la sua imparzialità. 
Il grande potere dei giudici istruttori si rifletteva negativamente anche sulla polizia 
giudiziaria. Molto spesso era  infatti il giudice a svolgere le investigazioni, usurpando le 
funzioni di competenza della polizia giudiziaria che, attendendo l'iniziativa della 
magistratura, raramente perseguiva in autonomia le notizie di reato. Il compito della 
polizia giudiziaria finiva per essere limitato alle ricerche di informazioni sui fatti 
descritti dai pentiti, escludendo così ogni sviluppo di questi organi, sia dal punto di vista 
dei mezzi a loro disposizione, sia per quanto riguardava le tecniche di indagine. 
La fase condotta dal giudice istruttore, l'istruttoria formale, risentiva del lavoro e dei 
risultati ottenuti dal pubblico ministero durante l’istruttoria sommaria. L’impostazione 
dell’intero maxiprocesso si basava sul lavoro svolto dal pubblico ministero, in 
particolare sull'uso che questi aveva fatto delle dichiarazioni dei cosiddetti pentiti. Se le 
scelte del pubblico ministero erano state corrette e accurate, il giudice istruttore avrebbe 
potuto svolgere un lavoro qualificante e dare all’istruttoria ulteriori salti di qualità, 
raccogliere prove e costruire un impianto probatorio solido ed efficace in vista del 
dibattimento. Qualora invece il p.m. avesse fatto un totale affidamento sulle notizie date 
dal pentito, indagando un notevole numero di persone, senza approfondire e rintracciare 
elementi di prova, il giudice istruttore si sarebbe trovato davanti un processo impostato 
in modo scorretto. 
I magistrati venivano spesso accusati di eccessivo protagonismo, di voler scrivere 
pagine di storia attraverso le sentenze, di voler raccontare la storia di intere famiglie 
mafiose attraverso la giustizia. 
Nel proemio di molte sentenze di quegli anni possiamo leggere che "si è inteso, da parte 
dei giudici, "mettere a posto" (in ogni senso dell'espressione) tutto ciò che c'era dentro e  
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fuori il processo.".
7
 
Il maxiprocesso non era più un processo agli imputati, ma un processo-storia alla mafia, 
alla camorra.  
Questa presunta volontà di “fare la storia” utilizzando lo strumento processuale si 
scontrava inevitabilmente con l'impossibilità di raccontare l'intera storia della mafia o 
della camorra, radicate del nostro territorio da secoli, attraverso una sentenza, o più 
sentenze conclusive di diversi procedimenti; al massimo, si diceva, si potrebbe 
descrivere  attraverso una o più sentenze la storia di una “famiglia”, con il rischio però 
di far passare la storia di una sola famiglia per quella dell'intera organizzazione 
criminale. 
In più la tendenza a ricostruire la storia di una organizzazione mafiosa, attraverso 
l'analisi dei fatti che contribuiscono alla nascita e allo sviluppo dell'organizzazione 
stessa, contrastava con quello che dovrebbe essere il compito di un processo, cioè 
l'analisi dei soli fatti giuridicamente rilevanti che integrano fattispecie criminose. Ciò 
che si pretendeva dagli organi giurisdizionali con il maxiprocesso era qualcosa che 
andava oltre la loro competenza e impossibile da raggiungere con gli strumenti di cui 
erano dotati, qualcosa che poteva essere ottenuto soltanto attraverso il lavoro congiunto 
e la collaborazione di tutti gli organi dello Stato, sia quelli giurisdizionali che quelli 
politici/amministrativi.  
Numerosi erano i principi del diritto penali che si ritenevano violati: il principio della 
personalità della responsabilità penale, quelli dell'oralità, concentrazione e 
immediatezza del dibattimento, nonché i diritti del difensore e quelli dell’imputato. 
Si denunciava l'impossibilità di gestire un'istruttoria e un dibattimento con centinaia di 
imputati  secondo le regole della procedura penale, con un pregiudizio per il principio di  
                                                 
7 Cit. M. RAMAT, Il “maxiprocesso” in Questione Giustizia, 1985, p. 263 
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legalità. 
Questo nuovo fenomeno processuale era quindi considerato uno “strumento inadeguato 
sia per fare giustizia sia per dire la storia: uno strumento troppo dilatato, per fare 
giustizia; troppo angusto, per dire la storia.”.8 
Molti giuristi e giudici affidavano ogni speranza per il superamento del mostro dei 
maxiprocessi all'entrata in vigore del nuovo codice di procedura penale, di stampo 
accusatorio, che avrebbe affermato con forza quei principi a lungo violati e ne avrebbe 
imposto il rispetto impedendo il reiterarsi dei maxiprocessi.  
Non tutte le critiche alla nuova fenomenologia processuale erano però  universalmente 
condivise.  
In contrasto con quanto appena esposto, si sottolineava come in un sistema penale di 
tipo inquisitorio il requisito della imparzialità non andasse riferito al pubblico ministero 
o al giudice istruttore, sul quale gravava l'obbligo di ricercare i mezzi di prova senza 
alcun vincolo rispetto alle richieste delle parti, bensì al giudice del dibattimento.  
Anche riguardo al presunto esercizio, da parte del pubblico ministero, di funzioni di 
spettanza della polizia giudiziaria e all'eccessivo dominio del giudice istruttore nella 
fase delle indagini, troviamo un parere difforme, a sostegno del quale si richiamava l'art. 
1 c.p.p., ai sensi del quale “il Procuratore della Repubblica inizia l'azione penale a 
seguito di rapporto, referto, denunzia, ma anche per effetto di qualsiasi notizia di reato 
comunque acquisita”; l'art. 109 della Costituzione, secondo cui “l'autorità giudiziaria 
dispone direttamente della polizia giudiziaria”; l'art. 299 c.p.p. che imponeva al giudice 
istruttore di compiere tutti gli atti necessari per l'accertamento della verità e l'art. 220 
c.p.p. secondo il quale “la polizia giudiziaria deve eseguire gli ordini del giudice 
istruttore”. Dalla lettura di queste norme appare quindi del tutto legittimo l'esercizio 
                                                 
8 Parole estrapolate da M. RAMAT Il “maxiprocesso” in Quest. Giust., 1985, p. 263 
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tempestivo dell'azione penale da parte del pubblico ministero e, anzi, avrebbe dovuto 
essere apprezzato e non criticato quel magistrato che non attendeva le iniziative della 
polizia giudiziaria, spesso tardive. Allo stesso modo le funzioni esercitate dal magistrato 
inquirente erano svolte nel pieno rispetto dalla legge e non costituivano un'usurpazione 
dei poteri della polizia giudiziaria, piuttosto erano una conseguenza necessaria della 
realtà stessa del fenomeno mafioso, in continua evoluzione, che richiedeva 
collaborazione tra magistratura e polizia giudiziaria e il coordinamento delle indagini da 
parte del giudice istruttore.
 
 
Per ciò che concerne il presunto protagonismo dei giudici e la loro volontà di fare la 
storia attraverso le sentenze si affermava che “i processi di massa non sono l'effetto di 
una perversa volontà dei giudici, bensì l'effetto forse più appariscente di una 
“criminalità di massa” che costituisce un dato caratterizzante della criminalità 
contemporanea” e che “se si vuole allontanare il rischio del ripetersi delle assoluzioni 
nei riguardi dei membri della mafia, e se non ci si vuole affidare acriticamente alle mere 
rivelazioni dei pentiti, occorre necessariamente impostare inchieste giudiziarie di grandi 
Proporzioni.”.9 
Per concludere, secondo questa visione, il sistema processuale era applicato 
rigorosamente dai giudici, i quali non potevano quindi essere accusati di alcuno 
stravolgimento delle regole.  
Vi erano però un punto ed un'esigenza universalmente condivisi: l'incompatibilità 
dell'allora sistema inquisitorio con l'ordinamento democratico che caratterizzava gli 
Stati moderni e la conseguente necessità di un intervento legislativo che istituisse un 
nuovo  codice  di procedura penale e che  introducesse un processo  di tipo  accusatorio, 
                                                 
9 Ripreso da G. FALCONE Condizioni e limiti all'efficacia dell'azione penale giudiziaria nella 
repressione del fenomeno mafioso in La posta in gioco. Interventi e proposte (1982-1992) a cura della 
fondazione G. e F. Falcone, Milano, Bur, 2010 
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 maggiormente garantista.
10
 
 
 
2. Il codice di procedura penale del 1988 – la fine dei maxiprocessi?  
 
Il nuovo codice di procedura penale è stato finalmente promulgato il 22 settembre del 
1988 e ha aperto la strada ad un maggior rispetto dei diritti di libertà e di difesa 
compressi durante la vigenza del sistema inquisitorio.  
I principi base del nuovo processo penale diventano la parità tra le parti, l'oralità, il 
contraddittorio dibattimentale e la presunzione di non colpevolezza. 
Come si legge nella Relazione al progetto preliminare del codice di procedura penale
11
 
“il tema dei maxiprocessi [..]  ha costituito un nodo centrale dei lavori parlamentari, 
durante i quali si è spesso posta la domanda se il nuovo processo penale [..] sarà in 
grado di reggere di fronte a una criminalità che si caratterizza per la complessità della 
sua organizzazione e per l'associazione di molte persone”; si legge anche che dal nuovo 
codice di procedura penale “sono tendenzialmente esclusi i maxiprocessi”. 
Lo strumento principale con cui si è cercato di impedire il reiterarsi dei maxiprocessi è 
stata  la riduzione dei casi di connessione, con la modifica dell'art. 12 c.p.p., il cui testo 
definitivo “esprime una chiara volontà di contenere le possibilità di simultaneus 
processus”.12 
Il nuovo art. 12 c.p.p. prevede tre ipotesi di connessione: lettera a) in caso di concorso o 
cooperazione di più persone nel medesimo reato o se più persone hanno determinato 
                                                 
10 Si veda G. FALCONE Ruolo della magistratura e lotta alla mafia in La posta in gioco. Interventi e 
proposte (1982-1992) a cura della fondazione G. e F. Falcone, Milano, Bur, 2010 
11 Supplemento ordinario n. 2 alla Gazzetta Ufficiale n. 250 del 24 ottobre 1988 – Serie Generale, 30 
12 L. MARAFIOTI I limiti del processo cumulativo in La separazione dei giudizi penali, Giuffè, Milano, 
1990, p. 262 
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l'evento con condotte indipendenti; lettera b) se una persona è imputata per più reati 
commessi con una sola azione od omissioni o con più azioni esecutive del medesimo 
disegno criminoso, lettera c) se si procede per più reati e gli uni sono stati commessi per 
eseguire o occultare gli altri. 
Si abolisce quindi la connessione probatoria, la principale causa dei maxiprocessi. 
In realtà, come affermato nella Relazione al progetto preliminare del codice di 
procedura penale
13
, per risolvere i problemi posti dai maxiprocessi non erano  
sufficienti interventi sul piano squisitamente processuale, ma sarebbe stata necessaria 
una riforma generale dei reati associativi. In effetti, la presenza di queste fattispecie, 
unita all'obbligatorietà dell'azione penale rendeva quasi vana la speranza che la riforma 
dell'art. 12 c.p.p. con la riduzione dei casi di connessione riuscisse a estromettere 
completamente il maxiprocesso dal nostro sistema.  
Importanti modifiche hanno coinvolto anche la fase istruttoria: si aboliscono l'istruzione  
formale e la figura del giudice istruttore, affidando la fase delle indagini preliminari al 
solo pubblico ministero e rendendo il dibattimento, piuttosto che l'istruttoria, la fase 
centrale del processo. Il pubblico ministero acquisisce i caratteri di una figura ibrida, a 
metà tra giudice e parte, diventando il motore delle indagini con ampi poteri di 
coordinamento, nonché vero e proprio investigatore a stretto contatto con la polizia 
giudiziaria, di cui è coordinatore e responsabile. 
Ben presto però emersero una serie di problematiche create dal nuovo sistema di tipo 
accusatorio, tanto che l'entusiasmo iniziale con cui era stata accolta la riforma si 
affievolì notevolmente. Le maggiori criticità derivavano dall'eccessivo garantismo che 
rallentava le indagini e la celebrazione dei dibattimenti, dalla burocrazia che ingessava 
l'azione del pubblico ministero, con pregiudizio per un esercizio efficace delle sue 
                                                 
13 p. 11 
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funzioni, dall'assenza di adeguata struttura organizzativa delle procure e dalla mancanza 
di norme che disciplinassero il coordinamento tra questi uffici. 
In sostanza, nel complesso la riforma era considerata valida, in particolare nei suoi 
principi ispiratori sui quali non si ammettevano ripensamenti, tuttavia numerose erano le 
criticità, date soprattutto dalla mancanza di coordinamento tra le norme del nuovo 
codice e quelle dell'ordinamento precedente. Occorrevano interventi incisivi che 
permettessero una piena realizzazione del nuovo sistema e che tenessero conto del fatto 
che la prassi giudiziaria del Paese era stata da sempre all'opposto rispetto ai principi 
delineati dal nuovo processo. 
Un esempio di tentativo di coordinamento e di recepimento di prassi consolidatesi da 
tempo, purtroppo non pienamente riuscito, si ebbe con la modifica alla legge 
sull'Ordinamento giudiziario del 1941, ad opera della legge n. 449 del 1988. 
L'art. 70 della legge sull'Ordinamento giudiziario, al comma terzo, recependo la prassi 
delle assegnazioni congiunte a più pubblici ministeri nei processi complessi come quelli 
di criminalità organizzata, prevede che il titolare dell'ufficio del pubblico ministero 
possa designare “più magistrati, in funzione del numero degli imputati o della 
complessità del dibattimento”. Questa norma però, pur cercando di dare una risposta 
anche al problema della lunghezza delle indagini preliminari, non regolamenta il 
funzionamento dei gruppi di lavoro né risolve eventuali disarmonie tra i singoli 
magistrati sulle metodologie di lavoro e di indagine.  
Dalla Relazione della Commissione per l'adeguamento al nuovo processo delle norme 
sull'Ordinamento giudiziario
14
 emerge la volontà di affidarsi alla “spontanea capacità 
dei magistrati di superare possibili difficoltà nonché all'opera di organizzazione del 
lavoro che deve svolgere il titolare dell'ufficio”. 
                                                 
14 Supplemento ordinario n. 2 alla Gazzetta Ufficiale n. 250 del 24 ottobre 1988 – Serie Generale, 30, p. 
230 
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Il nuovo codice di tipo accusatorio, sancendo la necessità di un dibattimento regno 
dell'oralità dell'immediatezza e luogo della formazione della prova, si prefigge di 
impedire lo svolgimento di dibattimenti con numerosi imputati, riconoscendo però la 
necessità, per contrastare una realtà criminale così complessa e ampia come quella 
mafiosa, di impostare indagini di notevoli dimensioni. Nella Relazione al progetto 
preliminare del codice di procedura penale leggiamo che “la tendenziale esclusione dei 
maxiprocessi non significa la esclusione delle maxi-indagini collegate anche sotto il 
principio meramente probatorio, che possono rendersi necessarie per affrontare i 
problemi posti dalla criminalità organizzata”.15 Si parla infatti di un codice all’insegna 
del “sì alle maxi-indagini no ai maxidibattimenti”. 
Le maxi-inchieste non subiscono quindi la censura dei maxidibattimenti: si riteneva, in 
effetti, che l’acquisizione della prova non potesse essere limitata, che l’inchiesta non 
potesse trovare un punto di chiusura, che la ricerca dovesse essere libera e abbracciare i 
più vasti settori, in particolare in forza dell’avvento dei pentiti che effettuavano 
confessioni interminabili, coinvolgendo numerose organizzazioni criminali e numerosi 
delitti nelle loro dichiarazioni. 
16
 
Se quindi era universalmente condivisa la necessità di evitare i maxidibattimenti, in 
quanto comportavano distorsioni negative incompatibili col nuovo processo penale, le 
maxi-inchieste erano considerate come inevitabili e utili.  La soluzione auspicabile era 
quella della frantumazione della maxi-inchiesta una volta pervenuti al dibattimento.  
 
 
                                                 
15 p. 13 
16 Sul punto D. SIRACUSANO Maxiinchiesta senza maaxiprocesso, in Anatomia del maxiprocesso 
(Atti del convegno) , in Dif. Pen., 1987, p. 121 ss. 
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3. Le sopravvivenza delle maxi-indagini e le problematiche: l'inadeguatezza 
della struttura investigativa 
 
Anche se, come detto, la fase delle indagini non subì le censure del dibattimento, essa 
presentava numerosi problemi di gestione.  
Il problema della gestione delle maxi-inchieste, in realtà, non derivava solo dalle norme 
del codice di procedura penale e non poteva quindi essere risolto solo con interventi 
legislativi in questi termini. 
In particolare si lamentava la scarsa circolazione della informazioni tra i vari magistrati 
e gli uffici impegnati nella lotta alla criminalità. Ad esempio, i verbali dei collaboratori 
di giustizia, molto spesso contenenti dichiarazioni riferite a fatti eterogenei o a delitti 
commessi in varie zone del Paese da persone appartenenti a famiglie diverse dovevano  
essere tempestivamente trasmessi a tutti gli uffici interessati. 
Le maggiori cause erano da ricercare nella inidonea organizzazione degli uffici 
inquirenti, nella carenza di mezzi e di personale qualificato, nella  mancanza di 
coordinamento tra  gli uffici e in particolare tra magistratura e polizia giudiziaria, 
problemi che attanagliavano l'amministrazione della giustizia in toto, ma che  
emergevano clamorosamente e si accentuavano quando i reati da perseguire erano di 
tale complessità.
17
 
Fino agli inizi degli anni Novanta, il contrasto alla criminalità organizzata di tipo 
mafioso era condotto attraverso una pluralità di uffici requirenti e di organi di polizia 
giudiziaria. Ogni ufficio era diviso in sezioni, ognuna delle quali specializzata in una 
materia, tra cui quella della criminalità organizzata, che veniva così trattata da gruppi 
                                                 
17 Si veda G.FALCONE Le critiche ai maxiprocessi, in La posta in gioco. Interventi e proposte (1982-
1992) a cura della fondazione G. e F. Falcone, Milano, Bur, 2010 
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ristretti di magistrati, i quali si occupavano prevalentemente o soltanto di questa 
tematica.  
Nel corso degli anni, nacquero spontaneamente, soprattutto per volontà dei giudici più 
sensibili, incontri periodici tra pubblici ministeri e giudici istruttori, in cui ci si 
scambiavano informazioni e atti processuali. 
I magistrati iniziano a lavorare in gruppo, coscienti dell'impossibilità di gestire in 
maniera monocratica indagini di così ampie dimensioni e per evitare di lasciare in capo 
a singoli giudici il peso e la pericolosità di simili investigazioni e decisioni. Si 
costituiscono i primi pool antimafia, operativi in particolare in Sicilia e in Campania, 
solitamente guidati dal capo ufficio che si auto-assegnava il procedimento e individuava  
i colleghi che lo avrebbero affiancato.  
I risultati ottenuti dal lavoro di questi pool sono stati sicuramente notevoli, soprattutto 
grazie alla sensibilità e alla professionalità dei componenti molto inclini alla 
collaborazione e allo scambio di competenze.  
Numerose erano però le critiche a questo sistema. Si temeva innanzitutto la creazione di 
una gerarchia all'interno di alcuni di questi gruppi qualora il “capo” non assumesse solo 
un ruolo di coordinamento, controllo e impulso, il cosiddetto ruolo di primus inter 
pares,  ma divenisse la vera personalità dominante, considerando alcuni componenti 
come meri collaboratori e creando posizioni di potere. Si lamentava altresì l'isolamento 
di questi magistrati specializzati, isolamento che comportava enormi rischi per la loro 
vita, si chiedevano seminari di formazione per tutti i magistrati, l'introduzione di criteri 
oggettivi predeterminati per l'assegnazione degli affari nelle procure e negli uffici di 
istruzione, con la costituzione, nelle cause più complesse, di più gruppi di lavoro in 
modo che alcuni magistrati potessero partecipare ai vari gruppi e far così circolare le 
informazioni e le conoscenze.  
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Si riteneva necessario diffondere le informazioni e la conoscenza dei dati, acquisiti nei 
procedimenti penali, tra tutti i giudici nazionali, introducendo un sistema elettronico di 
raccolta che sostituisse quello cartaceo.
18
 
Le indagini si limitavano al perseguimento degli autori del singolo delitto o delle attività 
illecite di settore (stupefacenti, estorsioni, sequestri di persona ecc..) senza considerare 
l’organizzazione criminale nel suo complesso.  
Particolarmente efficaci sono le parole di un magistrato statunitense il quale riteneva 
che in Italia si stesse cercando di combattere la criminalità organizzata in maniera 
disorganizzata. 
I magistrati impegnati nella lotta alle mafie lamentavano l’esigenza di una struttura 
organizzativa più adeguata alle dimensioni sempre crescenti del fenomeno mafioso, di 
una maggiore professionalità dei magistrati e di un codice di procedura penale al passo 
con i tempi. 
Si richiedevano tecniche di indagini uniformi su tutto il territorio nazionale e soprattutto 
un meccanismo di coordinamento, sia tra i vari uffici del pubblico ministero, sia tra la 
polizia giudiziaria e questi ultimi.
19
 
Diffusa era l'insoddisfazione nei confronti del nuovo codice di procedura penale che 
non aveva soddisfatto queste esigenze, poiché pur prevedendo e ampliando le ipotesi di 
coordinamento delle indagini, non adottava meccanismi giuridici che lo assicurassero, 
lasciando la decisione alla discrezionalità dei singoli magistrati. 
L'art. 371 c.p.p. stabilisce infatti, al primo comma, che “gli uffici diversi del pubblico 
ministero che procedono a indagini collegate si coordinano tra loro per la speditezza, 
                                                 
18 Si veda G. CONTE La gestione collettiva dei processi di criminalità organizzata fra le vecchie 
strutture e le nuove tendenze della magistratura, in Quest. Giust., n. 2, 1985, p. 277 ss. 
19 In proposito G. FALCONE Professionalità e coordinamento per sconfiggere Cosa Nostra in La posta 
in gioco. Interventi e proposte (1982-1992) a cura della fondazione G. e F. Falcone, Milano, Bur, 
2010 
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economia ed efficacia delle indagini medesime. A tali fini provvedono allo scambio di 
atti e di informazioni nonché alla comunicazione delle direttive rispettivamente 
impartite alla polizia giudiziaria. Possono altresì procedere, congiuntamente, al 
compimento di specifici atti.”. 
Proseguendo nella lettura si elencano i casi di collegamento: “Le indagini di uffici 
diversi del pubblico ministero si considerano collegate: a) se i procedimenti sono 
connessi a norma dell'art. 12 c.p.p.; b) se si tratta di reati dei quali gli uni sono stati 
commessi in occasione degli altri, o per conseguirne o assicurarne al colpevole o ad altri 
il profitto, il prezzo, il prodotto o l'impunità, o che sono stati commessi da più persone 
in danno reciproco le une delle altre, ovvero se la prova di un reato o di una sua 
circostanza influisce sulla prova d'un altro reato o di un'altra circostanza; c) se la prova 
di più reati deriva, anche in parte, dalla stessa fonte.”. 
La Relazione al progetto preliminare del codice afferma però che “è salvaguardata 
l'autonomia dei singoli uffici coordinati i quali possono anche procedere separatamente 
per il reato attribuito alla propria competenza e possono svolgere, a tal fine, le indagini 
ritenute opportune, in modo autonomo e indipendente.”.20 Questa normativa lascia 
quindi alla discrezionalità del singolo pubblico ministero la decisione circa lo scambio 
di atti e informazioni con i colleghi. 
  
 
4. I primi strumenti di coordinamento delle indagini 
 
Unica figura di coordinamento era quella dell'Alto Commissario per il coordinamento 
della lotta alla mafia, istituito a seguito dell'omicidio del Generale Carlo Alberto Dalla 
                                                 
20 p. 206 
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Chiesa, con il varo da parte del Governo del D.L. 6 settembre 1982, n. 629 (Misure 
urgenti per il coordinamento della lotta contro la delinquenza mafiosa).  
Il primo a ricoprire questo incarico fu l'allora prefetto di Palermo, il dott. Emanuele De 
Francesco. 
I tempi ristretti che precedettero l'approvazione di questa normativa hanno impedito una 
attenta riflessione e ponderazione delle norme, comportando molti dubbi interpretativi e, 
in alcuni casi, problemi di incompatibilità costituzionale. Nonostante queste difficoltà le 
nuove norme antimafia (si tenga presente che  nello stesso anno è stata approvata la 
Legge Rognoni- la Torre) rappresentarono sicuramente un passo in avanti nel contrasto 
alla criminalità organizzata. 
Nell'esperienza italiana gli Alti Commissari sono stati sovente istituiti per dare risposta 
a particolari emergenze attraverso il conferimento di competenze amministrative ad 
autorità politiche, che le esercitavano in piena autonomia senza però assumere la 
posizione costituzionale di ministri. Le caratteristiche che hanno accomunato queste 
figure
21 
non erano però individuabili anche nell'Alto Commissario istituito per la lotta 
alla mafia. L'Alto Commissario era infatti investito di una delega ampia di funzioni da 
esercitare nel rispetto delle direttive e dei limiti dettati dal Ministro dell’Internoj, senza 
una preposizione a un determinato settore della pubblica amministrazione. L'Alto 
commissario aveva il compito di coordinare l'attività a livello locale e nazionale e 
l'obbligo di riferire al Ministro i risultati delle operazioni compiute, di trasmettere 
relazioni sull'attività svolta e sull'andamento della criminalità mafiosa, formulando 
proposte sull'organizzazione dei servizi e sulle necessità di personale e mezzi. 
Questi poteri e gli altri più specifici (potere di accesso e di accertamento presso le 
pubbliche amministrazioni, banche e istituti di credito, nonché di richiedere 
                                                 
21 Ricordiamo gli Alti commissari per la sanzioni contro il fascismo, per la Sicilia e per la Sardegna. per 
l'alimentazione e per l'igiene e la sanità pubblica 
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informazioni utili alle imprese) pur essendo molto incisivi, erano compromessi dalla 
impossibilità dell'Alto commissario di instaurare un rapporto diretto di collaborazione 
con la magistratura, stante la necessaria mediazione del Ministro dell'Interno. 
Questa la maggiore critica rivolta a questo organismo, ritenuto non in grado di 
assicurare quel collegamento tra organi dei diversi poteri dello Stato, amministrativo-
politico e giudiziario, ineludibile per un efficace contrasto alle organizzazioni criminali 
mafiose.
22
 
L'Alto commissario è stato soppresso nel 1993 e le sue competenze devolute al 
Ministero dell'Interno, con facoltà di delegarle ai prefetti e al Direttore della Direzione 
Investigativa Antimafia. 
Altra faticosa conquista di quegli anni fu l'istituzione del CED, centro di elaborazione 
dei dati, una banca dati giudiziaria presso il Ministero dell'Interno. Nel lungo dibattito 
che precedette l'approvazione della Legge n. 121 del 1981 che la istituiva, si discusse in 
particolare sull'opportunità di creare ex novo una banca dati presso il Ministero di 
Grazia e Giustizia o di utilizzare quella già esistente presso il Ministero dell'Interno, con 
le opportune modifiche.  Come detto, prevalse la più ragionevole seconda opzione, ma 
questa discussione causò notevoli ritardi nella creazione di uno strumento considerato di 
fondamentale importanza per le indagini in materia di criminalità organizzata, 
fortemente richiesto dai magistrati impiegati nella lotta alle mafie. Si auspicava la 
realizzazione di un archivio elettronico in sostituzione di quello cartaceo, che 
permettesse anche di raccogliere dati sugli alberi genealogici di tutte le famiglie 
mafiose. Soprattutto si sosteneva la necessità di un sistema computerizzato che rendesse 
più rapida l'analisi e l'elaborazione dei dati in alcune particolari indagini, come ad 
                                                 
22 G. FALCONE Rapporti dell'autorità giudiziaria con l'Alto Commissariato e gli organi di polizia, in 
relazione ai poteri di indagine e di accertamento previsti dalla legge e con riguardo, altresì, al 
funzionamento della banca dati in La posta in gioco. Interventi e proposte (1982-1992) a cura della 
fondazione G. e F. Falcone, Milano, Bur, 2010 
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esempio le indagini bancarie volte ad individuare l'attività di riciclaggio delle 
organizzazioni criminali, diventate il principale strumento di contrasto alla criminalità 
organizzata.  
Questa struttura investigativa risultava del tutto inadeguata: le organizzazioni mafiose 
mostravano un carattere ultra territoriale, miravano al controllo di intere aree 
geografiche, di conseguenza era necessaria una macchina di indagine e giudiziaria 
capace di avere collegamenti su tutto il territorio, che individuasse l’organizzazione e la 
neutralizzasse, colpendo i suoi vertici, le sue ramificazioni, i canali di reimpiego della 
ricchezza, le attività di affiancamento, i collegamenti con l’economia, la finanza, la 
politica e la pubblica amministrazione. 
Per fare questo, occorreva che le indagini fossero svolte in modo da poter cogliere i 
collegamenti tra i vari episodi delittuosi ed era necessaria una nuova struttura di 
coordinamento, che permettesse la rapida circolazione delle informazioni in possesso di 
ogni ufficio investigativo.  
 
 
5. La riforma del 1991 – la nuova struttura degli organi inquirenti e la nascita 
del doppio  binario 
 
La nuova struttura organizzativa è stata delineata col il D.L. 20 novembre 1991, n. 367, 
rubricato “Coordinamento delle indagini nei procedimenti per reati di criminalità 
organizzata”, convertito nella L. 20 gennaio 1992, n. 8, con cui si è modificata la 
disciplina sulle attribuzioni del pubblico ministero in materia di delitti di stampo 
mafioso e che ha istituito due nuovi uffici del pubblico ministero, le Direzioni 
Distrettuali Antimafia e la Direzione Nazionale Antimafia.  
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Nella Relazione preliminare al decreto legge istitutivo leggiamo che “lo scopo di questa  
struttura è quello di fronteggiare le organizzazioni criminali attraverso l'organizzazione 
delle indagini.”. 
Il dibattito che ha preceduto l’emanazione del decreto, nel quale si è discusso in 
particolare sull'istituzione della Direzione Nazionale antimafia, ha visto fronteggiarsi 
due concezioni.  
La prima, contraria a qualsiasi proposta di accentramento del potere, sosteneva la 
diffusione e frammentazione massima del potere di indagine. Si riteneva che un 
eventuale accentramento contrastasse con il principio costituzionale di obbligatorietà 
dell’azione penale, in quale, per essere garantito, richiedeva una diffusione massima 
dell’azione penale e del potere di indagine. Inoltre si temeva che  l'istituzione di un 
organo di vertice, oltre ad assolvere ad una funzione di coordinamento, potesse mirare 
all'assoggettamento dei pubblici ministeri al controllo dell’esecutivo e quindi del potere 
politico, compromettendo così la loro indipendenza. 
La seconda visione, invece, sostenitrice della riforma, criticava una diffusione del potere 
di indagine senza la previsione di strumenti di interlocuzione tra i vari uffici requirenti, 
poiché in questo modo la magistratura sarebbe stata incapace di avere una visione di 
insieme e di coordinare le varie investigazioni, requisiti imprescindibili per perseguire 
un’organizzazione articolata e complessa come quella della criminalità organizzata.23 
Dalla discussione si arrivò al compromesso di istituire un organo centrale, la Direzione 
Nazionale Antimafia con a capo un Procuratore Nazionale Antimafia, con una mera 
funzione di coordinamento e supporto delle attività delle D.D.A., privo dei poteri  
istituzionali  tipici di  un  ufficio  di  Procura, in  modo da  eliminare  qualsiasi forma  di  
                                                 
23 A. D’ALESSIO Attribuzioni delle Procure Distrettuali e delle Direzioni Distrettuali Antimafia in 
AA.VV. Il ”doppio binario” nell’accertamento dei fatti di mafia, Giappichelli,Torino, 2013, p. 248 
ss. 
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superiorità gerarchica.  
Si rinunciò quindi alla creazione della cosiddetta “Superprocura”, una Procura nazionale 
con compiti di direzione delle attività delle D.D.A. 
In effetti, soltanto l’attenuazione del principio di obbligatorietà dell’azione penale 
avrebbe permesso la creazione di un ufficio nazionale del pubblico ministero 
competente per le indagini di criminalità organizzata.  
Qualsiasi struttura centrale del pubblico ministero non garantirebbe infatti  
l’obbligatorietà dell’azione penale in quanto non sarebbe sottoposta ad alcun controllo 
se non quello “politico” dell’esecutivo, esercitato dal Ministero della Giustizia o dal 
Parlamento, in sede di commissione Giustizia. 
In proposito si sosteneva che“[..] fino a quando in Italia vi saranno rigide normative 
sull’obbligatorietà dell’azione penale e, soprattutto, la previsione di tutta una serie di 
reati associativi, il problema della repressione giudiziaria della criminalità organizzata, 
nonostante il nuovo codice di procedura penale, non avrà fatto un passo in avanti, ma, 
anzi, si sarà aggravato.”.24 
Occorre evidenziare la permanenza di alcune posizioni, seppur molto limitate, critiche 
nei confronti della riforma, animate soprattutto da visioni ideologiche che mal si 
conciliano con la nuova cultura della “socializzazione del sapere” e del coordinamento 
delle indagini. 
Per quanto concerne le Direzioni Distrettuali, si tratta di articolazioni specializzate 
costituite all'interno di ogni Procura distrettuale, alle quali sono attribuite le funzioni di 
pubblico ministero per i delitti elencati nell'art. 51 comma 3 bis c.p.p. L'idea era che il 
miglior modo per contrastare organizzazioni criminali ben organizzate tra loro fosse 
                                                 
24 G. FALCONE L'esperienza italiana e statunitense in tema di repressione della criminalità 
organizzata. Brevi considerazioni in vista della riforma del processo italiano in La posta in gioco. 
Interventi e proposte (1982-1992) a cura della fondazione G. e F. Falcone, Milano, Bur, 2010 
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quello di accentrare la fase delle indagini per questi reati presso le procure dei 
capoluoghi, seppur non ci fosse una concreta relazione con il modus operandi delle 
organizzazioni sul territorio. Ulteriore esigenza era anche quelle di creare un corpus di 
pubblici ministeri che si occupassero esclusivamente di indagini per reati di particolare 
allarme sociale e che quindi acquisissero specifica professionalità nel contrasto alla 
criminalità organizzata. Diversamente, nella fase del dibattimento si decise di 
continuare ad applicare le norme di competenza ordinarie, per evitare la possibile 
accusa di aver creato tribunali speciali e per consentire una maggiore diffusione delle 
informazioni e delle esperienze in materia di criminalità organizzata. 
Poco dopo vennero approvati ulteriori decreti a completamento della riforma. 
Il D. L. n. 152 del 1991, convertito nella Legge n. 203 del 1991, istituisce, accanto ai 
tradizionali organi di polizia territoriali, servizi specializzati, centrali e interprovinciali, 
delle Forze di polizia, con il compito di coordinare le attività investigative di altre unità 
di polizia o di svolgere direttamente attività di indagine di contrasto alla criminalità 
mafiosa. 
Infine il D.L. 29 ottobre 1991, n.395 convertito nella L. 30 dicembre 1991 n. 410, all'art. 
3, istituisce la Direzione Investigativa Antimafia, servizio centralizzato interforze 
(composto da membri della Polizia di Stato, della Guardia di Finanza e dell'Arma dei 
Carabinieri) con il compito di coordinare le attività investigative, anche di tipo 
preventivo, relative ai reati di associazione mafiosa e connessi, in tutto il territorio 
nazionale. 
Presso il Ministero dell'Interno viene istituito il Consiglio generale per la lotta alla 
criminalità organizzata, organo di vertice con la funzione di definire gli indirizzi per le 
attività di prevenzione e investigative e di distribuire i compiti tra le Forze di polizia.  
Accanto alla necessità di creare organi investigativi ed inquirenti altamente specializzati  
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in questa materia, le caratteristiche specifiche dei reati attribuiti alla competenza delle 
Direzioni Distrettuali Antimafia hanno fatto nascere l'ulteriore esigenza di perseguire 
tali fattispecie attraverso una normativa processuale differenziata e speciale rispetto a 
quella ordinaria. 
Viene creato in questo modo il cosiddetto “doppio binario”, un modello processuale 
differenziato rispetto al cosiddetto modello processuale unitario, che concerne sia gli 
organi investigativi adibiti al perseguimento di questi reati, che è il profilo di cui ci 
occuperemo principalmente in questo lavoro, sia le disposizioni processuali (durata 
delle indagini preliminari, mezzi di ricerca della prova, regime e termini della custodia 
cautelare in carcere, valutazione della prova). 
Sulla possibilità che il nostro ordinamento accolga un regime processuale ad hoc per 
reati di criminalità organizzata ci sono state molte discussioni e la normativa non è 
andata esente da critiche, in particolare si è lamentata la violazione di alcune garanzie 
per l'imputato, come il diritto di difesa, ma la dottrina e la giurisprudenza maggioritarie 
convergono sulla possibilità di adottare modelli processuali specifici per determinate 
materie e anzi ritengono necessaria l'esistenza di un “polimorfismo” all'interno di un 
unico sistema processuale. 
La Corte europea dei diritti dell'uomo e la Corte Costituzionale hanno riconosciuto la 
possibilità di prevedere procedimenti differenziati per l'accertamento di reati che 
destano particolare allarme sociale, in particolare i reati di criminalità organizzata.
25
 
Anche la Corte di Cassazione ha sottolineato, in una sentenza,
26
 le caratteristiche 
oggettive e soggettive del tutto peculiari dei procedimenti in materia di criminalità 
organizzata, le quali che non sempre possono essere adeguatamente disciplinate 
                                                 
25 Corte europea dei diritti dell'uomo, Caso Contrada v. Italy, 24 agosto 1998, Report 1998, in 
http://hudoc.echr.coe.int ; Corte cost., 14 novembre 2006, n.372, in Arch. nuova proc. pen., 2008, p. 
119 
26 Cass., sez. I, 12 giugno 2001, Bulgarella, in Mass. Uff., 219626 
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utilizzando le norme ordinarie del codice. Sempre nella stessa sentenza leggiamo che 
sarebbe possibile “cogliere all'interno dell'attuale tessuto normativo, una sorta di filo 
rosso che collegando fra loro le varie disposizioni di legge destinate ad operare nei 
procedimenti per delitti di criminalità organizzata consente di individuare per differenza 
rispetto al regime processuale ordinario, le linee qualificanti una diversa e più adeguata 
disciplina processuale.”. 
Attualmente la normativa di questi organi è contenuta nel D. L.vo del 6 settembre 2011, 
n. 159,  recante “Codice delle leggi antimafia e delle misure di prevenzione, nonché 
nuove disposizioni in materia di documentazione antimafia, a norma degli articoli 1 e 2  
della legge 13 agosto 2010, n. 136”.  
Il Parlamento ha delegato il Governo ad emanare un codice delle leggi antimafia con “il 
precipuo compito di effettuare una completa ricognizione delle norme antimafia di 
natura penale, processuale e amministrativa, nonché la loro armonizzazione e 
coordinamento anche con la nuova disciplina dell’Agenzia nazionale per 
l’amministrazione e la destinazione dei beni sequestrati e confiscati alla criminalità 
organizzata.”.27 
In particolare, il Libro III “Le attività informative ed investigative nella lotta contro la 
criminalità organizzata. L’amministrazione e la destinazione dei beni sequestrati e 
confiscati alla criminalità organizzata”, quello che a noi maggiormente interessa, 
raccoglie le disposizioni vigenti in tema di Procura nazionale antimafia, D.N.A., 
Consiglio generale per la lotta alla criminalità organizzata, Direzione investigativa 
antimafia ed Agenzia nazionale per l’amministrazione e la destinazione dei beni 
sequestrati e confiscati alla criminalità organizzata, con alcune necessarie modifiche per 
assicurare la compatibilità del testo con la sua nuova collocazione. 
                                                 
27 Tratto dalla Relazione illustrativa di commento al Codice delle leggi antimafia 
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CAPITOLO II 
 
LE DIREZIONI DISTRETTUALI ANTIMAFIA 
 
 
SOMMARIO 1. Il pubblico ministero nel codice di procedura penale del 1988: la ripartizione delle 
competenze – 2. La Direzione Distrettuale Antimafia: organizzazione interna – 3. Le competenze 
“sostanziali” della D.D.A. -  4. La “distrettualizzazione” del pubblico ministero e del giudice per le 
indagini preliminari. – 5. Contrasti tra uffici del pubblico ministero  –  6. Rapporti tra le Procure 
distrettuali e  ordinarie: i protocolli di intesa. – 7. Considerazioni “sparse” sull’operato delle Direzioni 
Distrettuali a poco più di vent’anni dalla loro istituzione  
 
 
1. Il pubblico ministero nel codice di procedura penale del 1988: la ripartizione 
delle competenze 
 
Il codice del 1988 innova sostanzialmente la figura del pubblico ministero, al quale 
viene in particolare attribuita la titolarità delle indagini preliminari, durante le quali 
dovrà raccogliere gli elementi probatori per determinare se sussistano i presupposti per 
l'esercizio dell'azione penale.
1
 Nel caso in cui ritenga esistenti le condizioni per 
richiedere il rinvio a giudizio e questa richiesta sia accolta, avrà l'ulteriore compito di 
sostenere l'accusa durante l'intero processo. 
La competenza del pubblico ministero viene determinata in base all'organizzazione 
interna dell'ufficio cui appartiene
2
 e da quanto stabilito dall'art. 51 c.p.p., che disciplina 
                                                 
1 Ai sensi degli artt. 326 e 358 c.p.p. 
2 Ai sensi dell'art. 70 Ord. giud., comma 3, “I titolari degli uffici del pubblico ministero dirigono 
l'ufficio cui sono preposti, ne organizzano l'attività ed esercitano personalmente le funzioni attribuite 
al pubblico ministero dal codice di procedura penale e dalle altre leggi, quando non designano altri 
magistrati addetti all'ufficio.” Il comma 5 recita: [Il titolare dell'ufficio] “quando non sussistono i 
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la ripartizione delle attribuzioni tra gli uffici requirenti sulla base delle fasi processuali 
in cui si trova il procedimento. 
Il primo comma affida la titolarità delle indagini preliminari e tutto il primo grado di 
giudizio ad un magistrato appartenente alla Procura della Repubblica presso il tribunale 
competente. La competenza del tribunale, nel rispetto dell'art. 25 della Costituzione che 
sancisce il principio del giudice naturale precostituito per legge, viene determinata, ai 
sensi degli artt. 4 e seguenti del c.p.p., sulla base di due criteri: la materia (natura e 
tipologia del reato, entità e gravità della pena edittale) e il territorio (luogo in cui il reato 
è stato consumato).  
Il comma secondo, individua, come competenti nei giudizi di impugnazione, i magistrati 
della Procura generale presso la Corte di Appello o presso la Corte di Cassazione. 
Agli inizi degli anni Novanta, come abbiamo visto nel capitolo precedente, si rese 
necessario un intervento per far sì che il sistema fosse maggiormente rispondente alle 
esigenze di contrasto al crimine organizzato. Così l'assetto delle competenze è stato 
ridisegnato per alcune tipologie di delitti,  intanto modificando l'art. 51 c.p.p. del quale è 
stata anche sostituita la precedente rubrica “Uffici del pubblico ministero” con l'attuale 
“Uffici del pubblico ministero – Attribuzioni del procuratore della Repubblica 
distrettuale”. Al vecchio articolo è stato aggiunto il comma 3 bis che introduce una 
deroga rispetto alle regole di competenza appena esposte, allo scopo di garantire una 
maggiore professionalità nell'ambito delle attività di indagini in determinate categorie di 
reati che destano particolare allarme sociale.
 3
 
Così, il comma 3 bis, elenca una serie di delitti strettamente connessi alle attività della 
criminalità organizzata, per i quali le funzioni di pubblico ministero sono state attribuite 
                                                                                                                                               
presupposti per la richiesta di archiviazione e non intende procedere personalmente, provvede a 
designare per la trattazione uno o più magistrati dell'ufficio” 
3 Modifiche intervenute con il D.L. 20 novembre 1991, n. 367, convertito, con modificazioni, nella L. 
20 gennaio 1992, n. 8 
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all'ufficio del pubblico ministero presso il tribunale del capoluogo del distretto nel cui 
ambito ha sede il giudice competente, la c.d. Procura distrettuale. 
La scelta del legislatore è conseguenza necessaria del riconoscimento dell'impossibilità 
di coordinare l'attività di una miriade di uffici inquirenti (161 Procure della Repubblica 
ordinarie) e dall'esigenza di evitare una serie di conflittualità tra queste Procure, tenendo 
anche conto delle modifiche intervenute con il nuovo codice di procedura penale, che 
avevano ridotto i casi di connessione e sancito la fine dei maxiprocessi.
 4
 
Le indagini preliminari per questi delitti particolarmente complessi sono state così 
accentrate presso le ventisei Procure aventi sede nei distretti di Corte di Appello, le 
quali non devono essere viste come delle strutture a sé, dotate di propria autonomia, ma 
come “moduli organizzativi interni”.5 
Fortemente criticato è stato l'aver elencato, con le modifiche apportate all'art. 51 c.p.p., i 
reati rientranti nelle competenze e nelle attribuzioni di questo “nuovo modulo 
organizzativo”, senza individuare direttamente l'organo al quale erano riferite, il 
Procuratore distrettuale, ma attraverso l'indicazione dell'ufficio presso il capoluogo del 
distretto di Corte di Appello in cui esercita le funzioni. Questa scelta trova senza dubbio 
una motivazione nella fretta con cui il legislatore è intervenuto sulla materia e si è 
rivelata non del tutto adeguata, comportando una maggior difficoltà di lettura di queste 
disposizioni.
6
 
Sulla scia di questa riforma, l'art. 5 della L. 20 gennaio 1992, n. 8, di conversione del 
D.L. n. 367 del 1991, ha inserito l'art. 70 bis dell'Ordinamento Giudiziario con il quale 
sono state istituite le Direzioni Distrettuali Antimafia, articolazioni specializzate 
                                                 
4 R. TERESI Le Procure Distrettuali Antimafia in Direzione Nazionale Antimafia e Direzioni 
Distrettuali Antimafia, Giuffrè, Milano, 1993 
5 Termine utilizzato nella Relazione al d.d.l. n. 3066 – Senato della Repubblica, in sede di conversione 
in legge del D.L.vo. 20 novembre 1991, n. 367 
6 R. TERESI Le Procure Distrettuali Antimafia in Direzione Nazionale e Direzioni Distrettuali 
Antimafia, Giuffrè, Milano,  p. 143 
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all'interno delle Procure della Repubblica presso il tribunale che ha sede nel capoluogo 
del distretto di Corte di Appello. 
Questi uffici assumono la competenza per i reati descritti all'art. 51 comma 3 bis c.p.p. e 
l'art. 70 bis Ord.giud. fornisce una prima regolamentazione, per ciò che riguarda il 
numero dei componenti e il procedimento di designazione. 
L'art. 70 bis Ord.giud., al comma 1, stabilisce che “per la trattazione di procedimenti 
relativi ai reati indicati all'art. 51 comma 3 bis, il Procuratore della Repubblica presso il 
tribunale del capoluogo del distretto costituisce nell'ambito del suo ufficio, una 
Direzione Distrettuale Antimafia, designando i magistrati che devono farne parte per la 
durata non inferiore ai due anni.” 
Viene quindi creato all'interno di ogni Procura distrettuale un ufficio ad hoc, 
specializzato nella fase delle indagini preliminari per delitti di stampo 
mafioso/associativi. 
Con gli anni, sono state attribuite alle Procure distrettuali competenze esclusive ulteriori 
rispetto a quelle in materia di reati di criminalità organizzata, competenze che non 
possono quindi essere esercitate dalle Procure ordinarie presenti nel distretto.  
L’incarico ha per oggetto una serie di altri reati considerati di maggior allarme sociale e 
viene affidato a magistrati professionalmente specializzati nel trattare determinate 
categorie di delitti, che possono anche costituirsi in dipartimenti interni. In particolare, 
due normative, il D.L. n. 374 del 2001, convertito in L. n. 438 del 2001 e la L. 18 marzo 
2008, n. 48, di ratifica ed esecuzione della convenzione del Consiglio d’Europa sulla 
criminalità informatica, hanno rispettivamente modificato l’art. 51 c.p.p., aggiungendo 
rispettivamente il comma 3 quater e il comma 3 quinquies che attribuiscono alle 
Procure presso il tribunale del capoluogo del distretto la competenza nell’ambito di: 
reati con finalità terroristica; delitti di prostituzione minorile; pornografia minorile; 
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pornografia virtuale; iniziative turistiche volte allo sfruttamento della prostituzione 
minorile; detenzione e diffusione abusiva di codici di accesso a sistemi informatici e 
telematici; diffusione di programmi diretti a danneggiare o interrompere un sistema 
informatico; installazione di apparecchiature atte ad intercettare o impedire 
comunicazioni o conversazioni telegrafiche o telefoniche;  falsificazione, alterazione o 
soppressione del contenuto di comunicazioni o conversazioni telegrafiche o telefoniche; 
intercettazione, impedimento, interruzione illecita e installazione di apparecchiature atte 
ad intercettare impedire o interrompere comunicazioni informatiche o telematiche; 
falsificazione, alterazione o soppressone del contenuto di comunicazioni informatiche o 
telematiche; danneggiamento di informazioni dati programmi informatici e di sistemi 
informatici o telematici; fronde informatica.
 7
 
Le principali differenze tra la Direzione Distrettuale Antimafia e ogni altro dipartimento 
in cui può suddividersi la Procura distrettuale sono due: la competenza delle D.D.A. è 
stabilita direttamente dalla legge, non deriva da un provvedimento interno all'ufficio e la 
nomina dei componenti spetta al Procuratore della Repubblica previo parere del 
Procuratore Nazionale Antimafia, a meno che non si tratti della prima designazione. 
La variazione di competenza a livello degli uffici di Procura per queste categorie di 
reati, lo vedremo meglio successivamente, si ripercuote anche sull’identificazione del 
giudice per le indagini preliminari e del giudice dell’udienza preliminare, che vengono 
individuati in quelli presso il tribunale del capoluogo del distretto di Corte di Appello. 
Nessuna eccezione è invece prevista per le regole di competenza in fase dibattimentale. 
 
 
                                                 
7 A. D’ALESSIO Attribuzioni delle Procure Distrettuali e delle Direzioni Distrettuali Antimafia create al 
loro interno in AA.VV. Il “doppio binario” nell’accertamento dei fatti di mafia, Giappichelli, Torino, 
2013, p. 248 ss.  
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2.Le Direzioni Distrettuali Antimafia: l’organizzazione interna 
 
In passato, l'organizzazione della D.D.A. era disciplinata essenzialmente dalla circolare 
del Consiglio Superiore della Magistratura n. 2596 del 13 febbraio 1993, emessa in 
seguito all'introduzione dell'art. 70 bis Ord.giud. Negli ultimi dieci anni però, i profili 
organizzativi degli uffici inquirenti sono stati ridefiniti con l'entrata in vigore del D.L.vo 
n. 106 del 2006 e delle due risoluzioni consiliari del 12 luglio 2007 e del 21 luglio 2009. 
Queste modifiche, pur non andando a incidere direttamente sulla normativa della 
D.D.A., hanno generato un dibattito intorno alla compatibilità della circolare del 1993 
con i nuovi testi, riflessione che ha portato alla approvazione, nel 2010, di una nuova 
circolare in materia di organizzazione delle D.D.A., sostitutiva della precedente. Le 
discussioni si erano concentrate in particolare sui poteri di controllo esercitabili dal 
C.S.M. sui provvedimenti di designazione adottati dal Procuratore distrettuale: infatti, 
nella circolare del 1993 si attribuiva all'organo di autogoverno della magistratura il 
potere di approvazione dei provvedimenti in materia di assetto delle D.D.A. e la facoltà 
di restituire l'atto al Procuratore nel caso in cui i contro-interessati avessero posto in 
essere delle obiezioni fondate; le circolari del 2007 e del 2009, nel disciplinare i 
provvedimenti organizzativi degli uffici del pubblico ministero (fatta eccezione per le 
D.D.A.), precludevano invece un giudizio approvativo del C.S.M., il quale poteva solo 
“prendere atto” delle decisioni, con la esclusiva possibilità di fare osservazioni. Il 
C.S.M., interpellato sulla compatibilità tra le due discipline, sottolineò come questa 
divergenza non fosse decisiva per dichiararne l'incompatibilità, dal momento che erano 
prevalenti gli elementi di analogia tra le due normative: entrambe le fonti infatti, 
prevedevano l'obbligo di trasmettere i provvedimenti al medesimo organo, il C.S.M., 
che li esaminasse e controllasse e stabilivano l'immediata efficacia  dei provvedimenti, 
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dando la possibilità al Consiglio di esprimere parere critico ma non vincolante e di 
invitare il Procuratore distrettuale a rivalutare la situazione alla luce delle indicazioni 
date dal C.S.M. 
In ogni caso, seppur non vi fosse una vera e propria incompatibilità tra le normative, era 
fortemente sentita l'esigenza di un'armonizzazione del sistema e questo fu l'obiettivo 
della nuova circolare del Consiglio, che cercò di ridurre le divergenze tra le due  
discipline, sempre riconoscendo un più incisivo potere al C.S.M. quando il controllo 
verteva sui provvedimenti in materia di costituzione della Direzione Distrettuale.
8
 
Ovviamente, se questo profilo è stato quello maggiormente interessato dalle modifiche, 
la circolare ha sostituito la vecchia normativa anche in ulteriori punti, ad esempio sono 
stati modificati la regolamentazione dell'ingresso dei Procuratori aggiunti nelle D.D.A.,  
i requisiti richiesti per l'accesso alle D.D.A., la durata della permanenza nella D.D.A. e 
la disciplina delle assegnazioni e della assegnazione congiunta degli affari. 
Ad oggi quindi le fonti normative che si occupano della organizzazione interna delle 
Direzioni Distrettuali Antimafia sono molteplici, oltre al già citato art. 70 bis Ord.giud., 
gli artt. 110 bis e 110 ter Ord.giud., il Regolamento in materia di permanenza 
nell’incarico presso lo stesso ufficio alla luce della modifica introdotta dal D.L.vo n. 
160 del 30 gennaio 2006, come modificato dalla L. 30 luglio 2007, n. 111, adottato con 
delibera del C.S.M. il 13 marzo 2008, la circolare del C.S.M. sulla formazione delle 
tabelle di organizzazione degli uffici giudiziari del 1 agosto 2008 e successive 
modifiche e soprattutto la Nuova circolare in tema di organizzazione delle D.D.A. del 
Consiglio Superiore della Magistratura, n. P24930 approvata nel 2010.  
Come  già  accennato, la  D.D.A. è costituita  nell'ambito della Procura della Repubblica  
presso  il  tribunale  della  città  capoluogo  del  distretto  e  non  possono  farne  parte   i  
                                                 
8 Sul punto si veda l’introduzione della Nuova circolare in tema di organizzazione delle direzioni 
distrettuali antimafia  del C.S.M., n. P24930, del 19 novembre 2010 
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magistrati addetti a Procure della Repubblica diverse da quella della città capoluogo. La 
previsione, seppur realizza un sacrificio di quelle esperienze e professionalità che 
potrebbero essere effettivamente presenti nelle Procure ordinarie, è resa necessaria per 
evitare la violazione delle norme dell'Ordinamento giudiziario e dell'art. 105 della 
Costituzione; infatti in caso di designazione di un magistrato assegnato alle Procure del 
distretto non della città capoluogo, occorrerebbe un trasferimento ad altra sede, che in 
tal caso non sarebbe adottato dal C.S.M., come prevede la norma, ma dal Procuratore 
distrettuale. 
Il numero dei sostituti è di regola pari ad un quarto del numero complessivo dei 
magistrati addetti alla Procura distrettuale, salve eccezionali deroghe che devono essere 
adeguatamente motivate. I magistrati delle D.D.A. sono inamovibili, non possono 
quindi far parte di altri pool o di altri dipartimenti interni alla Procura distrettuale né 
svolgere ulteriori attività, a meno che non sussistano comprovate e motivate esigenze di 
servizio dell'ufficio. L'incarico loro conferito non è rinunciabile, eccetto anche in questo 
caso, situazioni straordinarie.
9
 
Il Procuratore della Repubblica può designare come addetto alla D.D.A. solo chi abbia 
almeno acquisito la qualifica di magistrato di tribunale e solo chi abbia già conseguito la 
prima valutazione di professionalità. Non sono quindi ammessi uditori giudiziari, come 
peraltro è stabilito dall'art. 70 bis Ord.giud.  
Prima di procedere alla designazione, ogni magistrato è invitato a dichiarare la 
disponibilità a ricoprire l'incarico, sia per l'opportunità di seguire i criteri generali su cui 
si basano la circolare sulle tabelle di composizione degli uffici e quella sui 
tramutamenti, i quali stabiliscono che per disporre lo spostamento di un magistrato da 
una sezione ad un'altra o ad un altro ufficio deve essere richiesta la sua disponibilità al 
                                                 
9 Art. 2 della Circolare C.S.M., n. P24930, del 19 novembre 2010 
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mutamento di funzioni, ma anche e soprattutto perché un pool di magistrati fortemente 
motivati ad occuparsi di una materia così complessa e delicata come la criminalità 
organizzata assicura una maggiore efficienza degli uffici.
10
 
I sostituti Procuratori vengono individuati tenendo conto delle “esperienze 
professionali” e delle “specifiche attitudini”, elementi che devono essere parimenti 
considerati nella valutazione.
 11
 
Per quanto riguarda le esperienze professionali, per le quali assume particolare rilevanza 
il precedente esercizio delle funzioni penali, il Procuratore si avvale dei pareri dei 
Consigli giudiziari, dei rapporti dei dirigenti degli uffici redatti in occasione delle 
valutazioni di professionalità, dei fatti specifici conosciuti personalmente, dei 
provvedimenti del C.S.M., delle schede di autorelazione dalle quali si evince la capacità 
professionale, la laboriosità, l'impegno e la tempestività nello svolgimento del lavoro, la 
libertà da condizionamenti o da vincoli che possano limitarne l'imparzialità e la capacità 
del magistrato di dirigere la polizia giudiziaria. 
Nella valutazione delle specifiche attitudini, definita come l'idoneità a svolgere gli 
specifici compiti di sostituto Procuratore distrettuale antimafia, si prendono in 
considerazione una serie di fattori: la precedente esperienza per un periodo di tempo 
congruo e in qualità di pubblico ministero, in procedimenti penali relativi a reati di 
criminalità organizzata o analoghi; la trattazione come pubblico ministero o giudice di 
procedimenti per misure di prevenzione; l'aver frequentato corsi di formazione gestiti 
dal C.S.M. in materia di criminalità organizzata, in particolare i corsi incentrati sulle 
tecniche investigative e sugli strumenti di indagine; la capacità di operare in gruppi di 
lavoro, sia perché il comma 2 dell'art. 70 bis Ord.giud. disegna un ufficio di tipo 
                                                 
10 Circolare C.S.M. Organizzazione delle direzione distrettuali antimafia, n. 2596, del 12 febbraio 1993 
(non più in vigore) 
11 Art. 3 comma 2 della Circolare C.S.M., n. P24930, del 19 novembre 2010 
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collegiale in cui vige l'obbligo di scambiarsi informazioni ma soprattutto perché 
l'esperienza ha dimostrato che i risultati migliori si ottengono proprio quando i 
magistrati collaborano e lavorano insieme; importante è anche saper gestire i dati 
processuali in maniera informatizzata, infatti i processi di mafia coinvolgono 
solitamente numerosi indagati e richiedono quindi di mettere in relazione dati complessi 
provenienti da tutto il territorio nazionale, ad esempio i risultati di indagini bancarie, gli 
esami di bilanci di società, le dichiarazioni dei pentiti e, con una gestione 
informatizzata, questo lavoro risulta molto più semplice; rilevante è l'aver in passato 
collaborato con autorità investigative e giudiziarie straniere, l'aver trattato come giudice 
procedimenti e processi in materia di criminalità organizzata, aver svolto in precedenza 
attività professionali extragiudiziali comunque attinenti alla criminalità organizzata, ad 
esempio funzioni di commissario di polizia; si tiene conto delle pubblicazioni e dei 
lavori scientificamente rilevanti in materia di crimine organizzato, con particolare 
attenzione a quelli aventi oggetto le tecniche investigative e gli strumenti di indagine; 
può essere infine considerato dal Procuratore distrettuale ogni altro elemento attraverso 
il quale può essere valutata la particolare idoneità richiesta.
12
 
Il provvedimento deve essere dettagliatamente motivato, chiarire in maniera puntuale le 
ragioni delle scelte effettuate, deve dare conto dei criteri seguiti e dei risultati della 
valutazione comparativa tra i candidati. Nel caso in cui i magistrati consenzienti siano 
inferiori al numero dei posti da ricoprire o se i magistrati disponibili non siano idonei, il 
Procuratore distrettuale procede alle designazioni d’ufficio, ovviamente sempre tenendo  
conto dei requisiti appena esposti.
 13
 
Il  Procuratore  della  Repubblica,  una  volta   predisposto  il  decreto  di   designazione,  
                                                 
12 Sulla descrizione delle “specifiche attitudini” e delle “esperienze professionali” si veda la Circolare 
del C.S.M. Organizzazione delle direzione distrettuali antimafia, del 13 febbraio 1993, n. 2596 (non 
più in vigore) 
13 Art. 3 comma 3, 4 della Circolare C.S.M., n. P24930, del 19 novembre del 2010 
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acquisisce il parere del Procuratore Nazionale Antimafia, parere obbligatorio ma non 
vincolante, dopodiché comunica il decreto ai magistrati e lo trasmette senza ritardo al 
C.S.M. Il P.N.A. deve essere informato preventivamente delle eventuali variazioni nella 
composizione delle D.D.A.
14
 Questi obblighi di informazione e consultazione del 
P.N.A., esclusi in caso di prima costituzione della distrettuale per semplici ragioni di 
praticità, sono da leggersi come strumenti con cui la Direzione Nazionale Antimafia 
esercita quelle funzioni di coordinamento e di impulso che le sono attribuite dalla legge.                                                                          
Si attribuisce al C.S.M. il potere/dovere di controllare la legittimità dei provvedimenti di 
designazione e la loro conformità ai criteri generali previsti dall'art. 70 bis Ord.giud.  
Si prevede il diritto per i magistrati resosi disponibili ma non designati, per quelli 
ritenuti non idonei e per quelli che, in caso di designazione di ufficio, sono stati 
designati o esclusi, di proporre osservazioni al Procuratore della Repubblica entro dieci 
giorni dalla comunicazione del decreto. Il Procuratore può non accogliere il reclamo e 
trasmettere il decreto al C.S.M.; altrimenti, in caso di accoglimento, porrà in essere i 
provvedimenti necessari e acquisirà un ulteriore parere dal P.N.A., dando 
comunicazione del nuovo decreto ai magistrati. Si è ritenuto opportuno non attribuire ai 
magistrati la possibilità di rivolgersi con un reclamo direttamente al Consiglio sia 
perché questa soluzione appare più rispettosa dei criteri di buona amministrazione, sia 
perché prima di chiamare in causa l'organo di autogoverno è preferibile cercare una 
risoluzione delle problematiche interna all'ufficio. 
La fissazione di un termine massimo di dieci giorni per la presentazione di osservazioni 
è stata prevista sempre per assicurare il regolare funzionamento dell'amministrazione 
della giurisdizione e, nello specifico, il termine scelto è il medesimo di quello previsto 
per il reclamo rivolto ai Consigli giudiziari avverso i provvedimenti tabellari. 
                                                 
14 Il procedimento per l’approvazione del decreto di designazione è descritto all’art. 5 della Circolare 
C.S.M., n. P24930, del 19 novembre del 2010 
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Il decreto di designazione potrà essere dichiarato conforme alle fonti normative che 
disciplinano l'organizzazione delle D.D.A. solo dopo che il C.S.M. avrà verificato 
l'esistenza, la ragionevolezza e la congruità della motivazione.  
In caso contrario, il C.S.M. chiederà al Procuratore di effettuare una nuova valutazione 
e di predisporre un nuovo decreto e, al fine di facilitare il raggiungimento degli obiettivi 
prefissati, emetterà atti di indirizzo che dovranno essere seguiti dal Procuratore. Il 
Procuratore, durante il tempo necessario per compiere la nuova valutazione, può 
disporre la sospensione dell'efficacia del decreto valutato non conforme dal Consiglio. Il 
nuovo decreto dovrà essere, anche questa volta, trasmesso senza ritardo al C.S.M.  
Il Consiglio decide per la conformità del nuovo decreto sia in caso di semplice conferma 
del provvedimento che in caso di adeguamento agli atti di indirizzo; se le modiche 
apportate non sono pienamente aderenti agli atti di indirizzo del C.S.M., formulerà 
opportuni rilievi; se il Procuratore abbia apportato al decreto modifiche non coerenti con 
gli atti di indirizzo, verranno emessi ulteriori atti di indirizzo. In tutti i casi, al termine, il 
Procuratore comunicherà al C.S.M. le sue decisioni definitive. 
Il contenuto delle deliberazioni consiliari assume importanza anche ai fini delle 
valutazioni di professionalità e di idoneità del dirigente nel momento in cui si dovrà 
valutare la possibile riconferma nell'incarico e può determinare anche una valutazione di 
incompatibilità funzionale. 
A meno che non sia stata disposta la sospensione precedentemente accennata, il decreto 
di designazione adottato dal Procuratore è immediatamente efficace. 
In conclusione, il Consiglio ha la possibilità di effettuare rilievi critici e di chiedere una  
rivalutazione della situazione, ma non è dotato di un vero e proprio potere di 
approvazione come in passato. Il Procuratore è quindi libero di adeguarsi o meno alle 
osservazioni prospettate, ferme restando che le decisioni prese senza tener conto delle 
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osservazioni del C.S.M. potranno avere possibili ripercussioni sulle valutazioni 
soggettive di professionalità effettuate dal Consiglio. 
La circolare del 2010, rispondendo alle richieste della magistratura che chiedeva una  
regolamentazione della figura del Procuratore aggiunto, mancante nella circolare del 
1993, introduce una disciplina analitica in riferimento alle funzioni di questi magistrati 
che all'interno delle D.D.A. hanno un ruolo di rilievo. 
15
 
Si consente infatti, quando il contrasto alla criminalità organizzata, per poter esprimere 
la massima efficacia, richieda alla D.D.A. di articolarsi in unità di lavoro, di designare 
possono magistrati con funzione di Procuratori aggiunti, in numero adeguato a 
fronteggiare queste esigenze organizzative e processuali. Il numero degli aggiunti viene 
però determinato tenendo sempre presente il numero massimo consentito di magistrati 
addetti delle D.D.A. Gli aggiunti vengono individuati sulla base degli stessi criteri 
previsti per i sostituti ma tenendo ulteriormente conto della esperienza precedentemente 
perfezionata come addetti alla D.D.A., anche in un diverso ufficio giudiziario, o alla 
D.N.A. Al provvedimento di designazione si applica la medesima disciplina prevista per 
il provvedimento che designa i sostituti. Se le funzioni di direzione sono trattenute dal 
Procuratore, i Procuratori aggiunti, nelle unità di lavoro di cui è articolata la D.D.A. e 
alle quali sono assegnati, collaborano con questo alla direzione e al coordinamento delle 
indagini. 
I  compiti   che   il  Procuratore   della   Repubblica   può  delegare   agli   aggiunti,  suoi 
collaboratori, sono molteplici.  
Innanzitutto, l'aggiunto può essere incaricato di verificare l'esecuzione, nell'ambito 
dell'unità o delle più unità di lavoro nelle quali è inserito, delle direttive impartite dal 
Procuratore per il coordinamento delle investigazioni e per l'impiego della polizia 
                                                 
15 Art. 4 rubricato “Designazione e funzioni dei procuratori aggiunti”  
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giudiziaria, nonché di accertare la completezza e la tempestività dell'informazione 
reciproca sull'andamento delle indagini tra i magistrati addetti alla D.D.A. e di 
controllare che vengano segnalati al Procuratore eventuali disfunzioni e inconvenienti 
per far sì che vengano emessi gli opportuni provvedimenti organizzativi; può essere 
affidata agli aggiunti l'assegnazione dei procedimenti ai magistrati all'interno dell'unità 
o delle più unità nelle quali sono inseriti, secondo i criteri generali di organizzazione 
dell'ufficio adottati ai sensi del D.L.vo n. 106 del 2006 e delle risoluzioni del C.S.M. del 
2007 e del 2009 e, in questi ambiti, può anche essere disposta una assegnazione 
congiunta dei procedimenti a più magistrati facenti parte della loro unità, sempre 
secondo i criteri generali dell'organizzazione dell'ufficio, mentre, se si ritiene necessario 
coassegnare ad altri magistrati non addetti alla loro unità, è necessario informare prima 
il Procuratore; gli aggiunti hanno anche l'obbligo di riferire al Procuratore sui 
procedimenti per i quali è previsto che i sostituti assegnatari informino il Procuratore 
aggiunto; gli aggiunti danno, per delega del Procuratore, l'assenso e appongono il visto, 
in conformità dei criteri generali di organizzazione dell'ufficio, sui provvedimenti dei 
sostituti addetti all'unità o alle unità di cui fanno parte; al fine di assicurare un indirizzo 
uniforme nella conduzione delle indagini, che è l'obiettivo principale degli aggiunti, essi 
devono convocare periodicamente riunioni tra i magistrati addetti all'unità o alle unità in 
cui essi sono inseriti. 
Il Procuratore della Repubblica, ai sensi dell'art. 70 bis dell'Ord.giud. preposto 
all'attività di direzione della D.D.A., "cura, in particolare, che i magistrati addetti 
ottemperino all'obbligo di assicurare la completezza e la tempestiva reciproca 
informazione sull'andamento delle indagini ed eseguano le direttive impartite per il 
coordinamento delle investigazioni e l'impiego della polizia giudiziaria", ed ha la 
possibilità di delegare le sue funzioni ad un altro magistrato dell'ufficio, quando 
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particolari esigenze lo richiedono, di solito quando l'ufficio giudiziari ha notevoli 
dimensioni ed è difficoltoso per il Procuratore dirigere personalmente tutte le indagini.
16
 
E' preferibile che la delega venga conferita ad un Procuratore aggiunto, in quanto, come 
abbiamo visto, questi vengono designati proprio per coadiuvare il Procuratore nella 
direzione della D.D.A. e la loro idoneità ad assumere ruoli direttivi è stata già valutata 
dal C.S.M., tuttavia è possibile incaricare anche altri magistrati “per motivate o 
particolari esigenze”. La delega deve avere per oggetto tutte le attività ricomprese 
nell'art. 70 bis Ord.giud., non sono ammesse limitazioni, sia perché si ritiene opportuno 
avere un unico indirizzo di direzione in una materia complessa come quella della 
criminalità organizzata, sia perché se due o addirittura tre magistrati dirigessero un 
ufficio di cui di solito fanno parte cinque o sei magistrati vi sarebbe uno spreco di 
risorse. 
Nel caso in cui ci siano in organico più Procuratori aggiunti, occorre fare una scelta 
secondo i criteri già esaminati per la designazione dei sostituti e dei Procuratori 
aggiunti. Al provvedimento di designazione del delegato, sia esso Procuratore aggiunto 
o sostituto, si applica la disciplina del provvedimento di designazione degli aggiunti, 
anche in caso di osservazioni.  
Per quanto concerne la durata dell'incarico
17
, si stabilisce che la permanenza del giudice  
nella  D.D.A.   abbia  una  durata  minima   biennale,   in  modo  da  garantire  una  certa  
continuità nell'attività professionalmente qualificata e delicata che i sostituti sono 
chiamati a svolgere e da assicurare un indirizzo uniforme nei nuovi uffici. 
Nel  corso  di  questo primo biennio  al magistrato  non è  consentito  chiedere di  essere  
assegnato  ad  altro   gruppo  di  lavoro  o  incarico   all'interno  dell'ufficio   di  Procura,  
                                                 
16 La disciplina della delega è contenuta nell’art. 6 della Circolare del C.S.M., n. P24930, del 19 
novembre 2010 
17 Art. 7 della Circolare C.S.M., n. P24930, del 19 novembre 2010 
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altrimenti si violerebbe il preciso disposto dell'art. 70 bis Ord.giud. che lo vieta.  
Il magistrato ha però il diritto, se ricorrono requisiti previsti dall'art. 194 Ord.giud., di 
chiedere il trasferimento ad altra sede. 
L'art. 70 bis Ord.giud. nulla dice sulla possibilità per il magistrato di essere 
riconfermato, ma, in assenza di indicazioni contrarie, le nuove designazioni sono state 
rese possibili e disciplinate dal C.S.M. nelle sue circolari, anche per analogia con la 
previsione legislativa che consente esplicitamente la riconferma del P.N.A. La 
possibilità di rinnovare l'incarico appare sicuramente opportuna anche per far sì che le 
competenze e le professionalità acquisite dai magistrati possano essere sfruttate per più 
tempo, ai fini di assicurare il miglior andamento dell'ufficio e la maggior efficacia delle 
indagini. La circolare quindi consente il rinnovo per ulteriori bienni fino ad un 
complessivo termine massimo di dieci anni, adeguandosi al termine massimo previsto 
per i gruppi di lavoro, termine decorso il quale il magistrato dovrà essere destinato ad 
altro incarico presso l'ufficio di Procura cui è assegnato. Il limite massimo di 
permanenza, modificato nel 2010 (prima era di quattro bienni), è stato previsto per 
contemperare l'esigenza di conservare e valorizzare le attitudini e le competenze 
acquisite dai sostituti con quella di evitare che la lotta alla mafia diventi prerogativa di 
pochi magistrati, col rischio di creare dei personalismi all'interno degli uffici e di 
formare all'interno delle D.D.A. dei centri di potere, pregiudizievoli per il buon 
andamento complessivo dell'amministrazione della giustizia; inoltre appare opportuno 
garantire  una  rotazione  dei  magistrati  all'interno  dell'ufficio,  in  modo  che a tutti sia  
consentito, purché possiedano i requisiti specifici, di svolgere tali funzioni e di acquisire 
conoscenze ed esperienza in questa delicata materia.
18
 
                                                 
18 Sui motivi che hanno consentito l’ammissione del rinnovamento dell’incarico e sulle ragioni 
dell’introduzione di un termine massimo si vedano la Circolare del C.S.M. 13 febbraio del 1993, n. 
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Si stabilisce ulteriormente che ai magistrati non possono essere assegnati, nei due anni 
precedenti la scadenza dell'incarico, procedimenti che non potrebbero essere conclusi 
entro il temine massimo di permanenza e, senza dubbio, un processo per criminalità 
organizzata rientra tra questi.
19
 
Per evitare una violazione dell'art. 97 della Costituzione, che impone di assicurare il 
buon andamento dell'amministrazione della giustizia e quindi per garantire un minimo 
di stabilità all'interno della struttura, non si consente di destinare contemporaneamente 
ad altri settori più di un terzo dei magistrati addetti alla D.D.A., perché altrimenti si 
rischierebbe di perdere quell'enorme patrimonio di conoscenza e di attività acquisito dai 
magistrati che per anni hanno operato contro il crimine organizzato. 
Alla scadenza del quinto biennio di designazione, il magistrato che viene destinato ad 
altro settore presso l'ufficio di Procura al quale appartiene può essere tuttavia 
autorizzato a continuare a dirigere le indagini che stava svolgendo, attraverso una nuova 
codelega, se ritenute di eccezionale urgenza e rilevanza e se ne ha la titolarità da almeno 
sei mesi,  fino al  loro completamento ed in ogni caso entro il termine massimo, non 
prorogabile, di un anno.  
Una volta decorso il termine massimo di permanenza, il Procuratore aggiunto o il 
sostituto designato alla D.D.A. non possono essere nuovamente addetti alla D.D.A. 
prima di cinque anni. 
Come si è detto, la regola vuole che i procedimenti riguardanti i reati indicati nell'art. 51  
comma 3 bis siano di competenza dei magistrati della D.D.A., proprio perché in questi 
organismi si trovano pool altamente specializzati nella trattazione di tali materie, 
                                                                                                                                               
2596 (non più in vigore) e la Risposta a quesito del 22 febbraio 2012 Divieto di permanenza 
ultradecennale presso la Direzione distrettuale antimafia 
19 Deliberazione del C.S.M. del 13 marzo 2008 Regolamento in materia di permanenza nell’incarico 
presso lo stesso ufficio alla luce della modifica introdotta dal Decreto Legislativo 160 del 30 gennaio 
2006 come modificato dalla Legge 30 luglio 2007, n. 111. 
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possono però esservi dei casi eccezionali in cui uno o più procedimenti vengono 
assegnati a magistrati non appartenenti alla D.D.A.
20
; in questi ultimi casi il 
provvedimento è adottato, dal Procuratore o da un suo delegato, con decreto motivato 
che va comunicato ai magistrati addetti alla D.D.A. e al C.S.M. per le valutazioni di 
competenza. 
Queste previsioni sono poste per la necessità di evitare una “discrezionalità 
incontrollata” e “designazioni privilegiate”, nonché al fine di assicurare la trasparenza 
dei provvedimenti
21
, quando si trattano reati così gravi e delicati come quelli relativi alla 
criminalità organizzata. 
Nelle decisioni sulle coassegnazioni dei procedimenti a sostituti facenti parte dello 
stesso ufficio ma non inseriti nella D.D.A., il carico di lavoro deve essere equamente 
ripartito, si deve tener conto dei collegamenti investigativi o processuali fra i 
procedimenti interessati e delle specifiche professionalità maggiormente idonee a 
trattare i vari procedimenti. 
Il nostro ordinamento prevede l’istituto dell’“applicazione dei magistrati”  
regolamentato in via generale dalle disposizioni di cui all’art. 110 Ord.giud., come 
modificato dalla L. del 21 febbraio 1989 intitolata “Nuova disciplina dell’applicazione 
dei magistrati” e successive integrazioni, nonché dall’art. 110 bis Ord.giud., introdotto 
dall’art. 11 del D.L. 20 novembre 1991, n. 367, che si occupa nello specifico dei reati di 
criminalità organizzata.  
Si  legge  in  una  circolare  del  C.S.M.
22
  che  “la  ratio  legis  era quella  di creare  uno  
strumento duttile e di generale  ricorribilità attraverso il quale risolvere concretamente e  
                                                 
20 Possibilità prevista e regolamentata dall’art. 8 della Circolare del C.S.M. n. P24930, del 19 novembre  
2010 
21 Espressioni riprese da R. TERESI Procure Distrettuali Antimafia in Direzione Nazionale e Direzioni 
Distrettuali Antimafia,Giuffrè, Milano, p. 146 
22 Circolare del 28 luglio 2009 denominata Incompatibilità tra lo svolgimento delle funzioni di sostituto 
addetto alla Direzione Nazionale Antimafia e l'applicazione extra-distrettuale 
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celermente i disservizi determinati da carenze temporanee di organico, strumento che 
fosse in armonia con il principio del giudice naturale di cui all’art. 25 Cost. e con il 
principio dell’inamovibilità del giudice di cui all’art. 107 della Cost.”. 
L'art. 110, comma 1, Ord.giud. consente di applicare “ai tribunali ordinari, ai tribunali 
per i minorenni e di sorveglianza, alle corti di appello, indipendentemente dalla 
integrale copertura del relativo organico, quando le esigenze di servizio in tali uffici 
sono imprescindibili e prevalenti, uno o più magistrati in servizio presso gli organi 
giudicanti del medesimo o di altro distretto; per gli stessi motivi possono essere 
applicati a tutti gli uffici del pubblico ministero di cui all'art. 70, comma 1, sostituti 
Procuratori in servizio presso uffici di Procura del medesimo o di altro distretto. I 
magistrati di tribunale possono essere applicati per svolgere funzioni, anche direttive, di 
magistrato di corte d'appello.”. 
Si prevede una durata massima dell’applicazione di un anno, prorogabile una sola volta, 
in quanto l'istituto, finalizzato ad esigenze di momentanea carenza di organico, deve 
avere necessariamente una natura temporanea, anche per garantire il rispetto del 
principio di cui all’art. 25 Cost. e dell’art. 107 Cost.  
L’art. 2 del D.L.vo 23 ottobre 1992, n. 416, ha poi esteso la possibilità di applicazione 
dell'istituto ai procedimenti di cui all’art. 51, comma 3 bis c.p.p.; a seguito di questa 
modifica l’art. 110 Ord.giud. prevede che “se le esigenze indicate nel comma 1 sono 
determinate dalla pendenza di uno o più procedimenti penali la cui trattazione si 
prevede di durata particolarmente lunga, il magistrato applicato presso organi giudicanti 
non può svolgere attività in tali procedimenti,  salvo che  si  tratti di  procedimenti per  
uno dei reati  previsti dall'art. 51, comma 3 bis, del codice di procedura penale”. 
Ciò  che a noi  particolarmente  interessa  è in verità l'art.  110 bis  Ord.giud.,  introdotto  
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dall’art. 11 della legge n. 367 del 1991, istitutiva della Direzione Nazionale Antimafia e 
delle Direzioni Distrettuali Antimafia. Risulta evidente, già dall’inciso di cui al comma 
5 dell’art. 110 Ord.giud., che per questa particolare categoria di reati si ammette un 
diverso tipo di applicazione, distinto da quello di cui all’art. 110 Ord.giud. per la 
prevalenza riconosciuta alle esigenze organizzative rispetto al principio di cui all’art. 25 
Cost. Questa differenza di disciplina emerge chiaramente dall’art. 110 bis Ord.giud. che 
si occupa nello specifico dei procedimenti relativi ai delitti indicati nell'art. 51 comma 3 
bis c.p.p. e ai sensi del quale il Procuratore Nazionale Antimafia può, con decreto 
motivato, quando si tratta di procedimenti di particolare complessità o che richiedono 
specifiche esperienze e competenze professionali, o in alternativa quando sussistono 
protratte vacanze di organico, inerzia nella conduzione delle indagini, o specifiche e 
contingenti esigenze investigative o processuali, applicare, per un periodo limitato, alle 
Procure distrettuali, i magistrati appartenenti alla Direzione Nazionale Antimafia e 
quelli appartenenti ad altre Direzioni Distrettuali Antimafia oppure, con il loro 
consenso, magistrati appartenenti alle Procure ordinarie. 
23
 
L'ipotesi riguardante i “procedimenti di particolare complessità o che richiedono 
specifiche esperienze e competenze professionali” è del tutto generica e sempre 
ricorrente nella materia della criminalità organizzata, tanto da poterla ricomprendere 
nell'ambito delle “specifiche e contingenti esigenze investigative e processuali”, in 
quanto è ovvio che la materia in questione richieda una specifica esperienza e 
competenza  professionale, per cui si tratta di una previsione  sicuramente ridondante  se  
non addirittura priva di utilità.
24
 
Le  altre  due  situazioni  sono  entrambe  patologiche  ed  eccezionali:  l'una,  “protratte  
                                                 
23 Si veda anche l'art. 371 bis comma 3 lett. b) sulle funzioni del P.N.A. 
24 G. TURONE Indagini collegate, Procure Distrettuali e Procura Nazionale antimafia in Processo 
penale e criminalità organizzata a cura di Grevi V., Bari, 1993, p. 141 ss. 
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vacanze in organico”, consente l'applicazione al fine di evitare una paralisi delle 
indagini a causa della mancanza di personale, l'altra “inerzia nella conduzione delle 
indagini” configura la situazione in cui il pubblico ministero titolare non svolga il 
proprio compito con la diligenza necessaria, causando un pregiudizio per lo svolgimento 
tempestivo dell'indagine. Il decreto con cui si dispone l'applicazione deve essere 
specificatamente motivato, quindi dovrà emergere il dato oggettivo della deficienza di 
organico o l'inerzia del titolare dell'indagine ed il nesso causale tra questi elementi e il 
pregiudizio per il corretto svolgimento dell'attività investigativa, altrimenti, se non vi 
fosse un effettivo pregiudizio per le indagini, la stessa Procura distrettuale potrebbe 
porre rimedio a questi inconvenienti con il proprio organico in forza o con 
l'assegnazione ad altri sostituti. 
Il decreto può essere emesso solo dopo aver sentito i Procuratori generali e i Procuratori 
della Repubblica interessati. E' quindi possibile che si crei un contrasto tra la Procura 
distrettuale e la Direzione Nazionale Antimafia.
25
 
Gli affari di cui deve occuparsi il magistrato designato devono essere indicati nel 
decreto di applicazione e il capo dell'ufficio al quale il magistrato è applicato deve 
attenersi a quanto stabilito. Da queste disposizioni, il cui carattere eccezionale è 
inequivocabile, deriva l'impossibilità dell’applicazione ordinaria dei sostituti addetti alla 
Direzione Nazionale Antimafia e alla Distrettuale Antimafia, ovviamente per la 
necessità  che tali magistrati specializzati  siano impiegati  a tempo  pieno nelle indagini  
per i reati attinenti alla criminalità organizzata. 
26
 
 
                                                 
25 Per approfondimenti sul procedimento di applicazione si veda la Circolare n. P-98-14254, del 22 
giugno 1998, Applicazione dei sostituti della Direzione Nazionale Antimafia alle Direzioni 
Distrettuali Antimafia in Quad. C.S.M., 1998, 105, 358, ss. 
26 Si veda ancora su  questa tematica la Circolare del 28 luglio 2009 denominata Incompatibilità tra lo 
svolgimento delle funzioni di sostituto addetto alla Direzione Nazionale Antimafia e l'applicazione 
extradistrettuale 
                                                                                                                                          50 
3. Le competenze“sostanziali” della Direzione Distrettuale Antimafia 
 
Ai sensi del comma 3 bis dell'art. 51 c.p.p. appartengono alla competenza dei magistrati 
della D.D.A.: 
- i reati di associazione per delinquere diretta a commettere delitti concernenti l'ingresso 
illegale di stranieri nello Stato, delitti di riduzione in schiavitù, tratta di persone, 
acquisto o alienazione di schiavi (art. 600, 601, 602 e 416 comma 6 c.p.), delitti di 
contrabbando di tabacchi lavorati esteri (art. 291 quater c.p. introdotto dal D.P.R. n. 43 
del 1973) o di contraffazione di segni distintivi e diretti all'introduzione nello Stato di 
prodotti con segni falsi e delitti di sequestro di persona a scopo di estorsione (art. 630 
c.p.); 
- i procedimenti relativi a delitti consumati o tentati di associazione per delinquere di 
stampo mafioso previsto all'art. 416 bis c.p. o commessi con modalità ricorrenti nelle 
associazioni di tipo mafioso o al fine di agevolare tale attività; 
- il reato di associazione finalizzata al traffico di sostanze stupefacenti o psicotrope 
previsto all'art. 74 del D.P.R. n. 309 del 1990; 
- i  delitti consumati o  tentati di natura comune,  ma aggravati dalla circostanza prevista  
dall'art. 7 della L. n. 203 del 1991, cioè commessi avvalendosi delle condizioni previste 
dall'art. 416 bis c.p. ovvero al fine di agevolare l'attività delle associazioni previste dallo 
stesso articolo; 
- infine, la recente legge n. 136 del 2010, c.d. Piano contro le mafie, ha attribuito alla 
D.D.A. la competenza per il reato di attività organizzate per il traffico illecito di rifiuti 
introdotto con l'art. 260 del D.L.vo n. 152 del 2006  (Codice dell'ambiente). 
 
Nel corso degli anni, come già emerge dall'elencazione  appena esposta,  la  competenza  
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delle D.D.A. e lo stesso complesso di reati riconducibili alle associazioni mafiose, sono 
stati notevolmente estesi. 
27
 
La tendenza del legislatore è stata infatti quella di attribuire alla competenza della 
D.D.A. una serie di reati ulteriori rispetti a quelli originariamente previsti, sulla base del 
requisito della mera gravità del fatto, prescindendo in taluni casi dall'accertamento del 
connotato mafioso del reato. 
Un chiaro esempio di questo fenomeno è il reato di "attività organizzate per il traffico 
illecito di rifiuti" introdotto nel 2006 e attribuito alla competenza della D.D.A. nel 2010, 
con il quale si punisce chi "al fine di conseguire un ingiusto profitto, con più operazioni 
e attraverso l'allestimento di mezzi e attività continuative organizzate, cede, riceve, 
trasporta, esporta, importa, o comunque gestisce abusivamente ingenti quantitativi di 
rifiuti." Appare chiaro dalla definizione legislativa che non si richiede una dimensione 
associativa affinché il reato sia perseguibile dalla D.D.A. e, addirittura, l'elaborazione 
giurisprudenziale ha portato a ritenere integrato il reato anche in caso di scadenza o 
mancanza di autorizzazione alla gestione di una vera e propria discarica. In sostanza, 
non si distingue tra il traffico illecito di rifiuti gestito da imprese che hanno il mero, 
seppur sicuramente grave, obiettivo di realizzare un profitto illecito e il traffico 
effettivamente collegato alla criminalità organizzata o posto in essere direttamente dalle 
organizzazioni mafiose, con il risultato di impegnare le D.D.A. ad occuparsi anche di 
casi in cui non sussiste una effettiva relazione con un'associazione mafiosa.  
Alcuni studiosi sono arrivati ad affermare che questa attribuzione di competenze non 
strettamente connesse con attività malavitose, abbia fatto perdere alla D.D.A. la “sua 
originaria connotazione "antimafia", cioè di organismo deputato al contrasto delle 
                                                 
27 A. D’ALESSIO Attribuzioni delle Procure Distrettuali e delle Direzioni Distrettuali Antimafia create 
al loro interno in AA.VV. Il “doppio binario” nell’accertamento dei fatti di mafia, Giappichelli, 
Torino, 2013 
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criminalità organizzata mafiosa per assumere progressivamente un'altra fisionomia più 
generalista.".
28
 
L'entrata in vigore delle normative che hanno modificato le norme di competenza, 
attribuendo il perseguimento di determinati reati alle Direzioni Distrettuali, ha posto 
numerosi problemi in relazione alla sua applicazione ai fatti commessi prima della 
modifica ma non ancora oggetto di indagine da parte delle Procure, in particolare per 
l'assenza di norme precise di riferimento che regolassero questi casi. Ci si è chiesti se 
occorresse seguire il criterio secondo cui, se il fatto è commesso prima dell'entrata in 
vigore della modifica, la competenza rimane all'ufficio precedentemente individuato 
come competente, oppure se a rilevare dovesse essere il momento di esercizio 
dell'azione penale. Il criterio ritenuto più corretto e seguito dalla maggioranza è il 
primo, in ossequio al principio generale della perpetuatio iurisdictions che trova 
fondamento in molteplici norme, ad esempio nell'art. 259 disp.att. c.p.p. per il quale le 
disposizioni del codice si applicano solo ai reati commessi successivamente all'entrata 
in vigore dello stesso e nell'art. 25 della L. n. 63 del 2001 (c.d. Legge sul giusto 
processo) ai sensi del quale “per determinare la competenza per materia e territorio, le 
disposizioni di cui all'art. 1 comma 1
29
 si applicano solo ai reati commessi 
successivamente alla data di entrata in vigore della presente legge”. Stesso principio si 
applica, secondo la giurisprudenza, anche nel caso della riapertura delle indagini, per 
cui permane la competenza del giudice indicato nella norma vigente al momento in cui 
il fatto è stato commesso. 
30
 
Di  recente,  sono stati aggiunti all'art. 51  il  comma  3 quater  e il comma  3  quinquies,  
                                                 
28 Tratto da P. GIORNANO Più competenze alla Direzione Distrettuale in Giuda al diritto, 2010, p. 64 
ss. 
29 Modifica l'art. 12 c.p.p. 
30 Sull’argomento si veda P. GIORNANO Più competenze alla Direzione Distrettuale in Giuda al 
diritto, 2010, p. 64 ss. 
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rispettivamente dal D.L. n. 374 del 2001, convertito in L. n. 438 del 2001 e dalla L. n. 
48 del 2008 che hanno ulteriormente esteso le competenze delle Procure distrettuali. 
In particolare, è stata attribuita ai dipartimenti interni delle Procure distrettuali la 
competenza per i delitti consumati o tentati in materia di terrorismo ed i delitti di cui 
agli artt. 600 bis, 600 ter, 600 quater, 600 quater 1, 600 quinquies, 609 undecies, 615 
ter, 615 quater, 615 quinquies, 617 bis, 617 ter, 617 quater, 617 quinquies, 617 sexies, 
635 bis, 635 ter, 635 quater, 640 ter e 640 quinquies del c.p. 
Questa scelta del legislatore è stata dettata dall'esigenza di evitare una frammentazione 
eccessiva delle indagini per queste tipologie di reati che richiedono modalità di 
conduzione delle indagini e tecniche investigative molto simili a quelle espletate nel 
contrasto al crimine organizzato. Di recente, nello specifico, ci si è resi conto dei 
caratteri comuni esistenti tra le manifestazioni della criminalità mafiosa e il terrorismo, 
fenomeni che entrano spesso in contatto nei mercati nazionali e internazionali della 
droga, delle armi, del riciclaggio e dei documenti falsi, dei flussi migratori (con i quali 
possono entrare nel nostro Stato esponenti dell'estremismo islamico), instaurando 
relazioni e scambi.
31 
 
4. La “distrettualizzazione” del pubblico ministero e del giudice per le indagini 
preliminari 
 
Quindi, l'esercizio dell'azione penale e l'attività di indagine per i reati di criminalità 
organizzata spettano alla Procura della Repubblica presso il tribunale che ha sede nel 
capoluogo  del distretto di Corte di Appello,  perciò si parla in proposito di “competenza  
                                                 
31 F. SPEZIA La Direzione Nazionale Antimafia e il coordinamento delle indagini di mafia dopo 20 anni 
in Criminalia, Annuario di scienze penalistiche, 2012, p. 415 ss. 
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distrettuale” del pubblico ministero o di “distrettualizzazione” del pubblico ministero.32 
Dal punto di vista processuale, si deroga alla regola per cui ogni Procura ha  
competenza nell'ambito del circondario nel quale si trova e si istituisce un ufficio, la 
D.D.A., competente per reati commessi in tutto il territorio del distretto di corte di 
Appello; detto in altre parole, “l'ufficio “contenuto” della D.D.A., ha una competenza 
territoriale più vasta dell'ufficio di procura “contenente”.”.33 
Di conseguenza, non possono esercitare le funzioni di pubblico ministero per reati 
previsti all'art. 51 comma 3 bis c.p.p. e assimilati i magistrati appartenenti alla Procura 
distrettuale non facenti parte della D.D.A., né quelli di ogni altra Procura del distretto, 
ferma restando la facoltà, seppur prevista in casi eccezionali, lasciata al Procuratore 
distrettuale, di assegnare il procedimento a magistrati esterni alla D.D.A. 
Qualora questa disposizione non venga rispettata e le funzioni inquirenti vengano 
esercitate da un magistrato non appartenente alla D.D.A., si incorre in una nullità 
processuale di ordine generale, prevista all'art. 178 lett. b) c.p.p. Tra le nullità occorre 
fare un'ulteriore distinzione: se il pubblico ministero privo di legittimazione esercita 
l'azione penale con il rinvio a giudizio, si avrà una nullità assoluta, insanabile e 
rilevabile d'ufficio in ogni stato e grado per processo;
34
 se invece il pubblico ministero 
incompetente si limita a compiere atti di indagine, senza però arrivare all’esercizio 
dell'azione penale e  si realizzi una mera “irregolare partecipazione al dibattimento” del 
pubblico ministero incompetente, si tratterà di una nullità di minor gravità. 
35
 
                                                 
32 Sulla “distrettualizzazione” del p.m. e del g.i.p. si veda A. D’ALESSIO Attribuzioni delle Procure 
Distrettuali e delle Direzioni Distrettuali Antimafia create al loro interno in AA.VV. Il “doppio 
binario” nell’accertamento dei fatti di mafia, Giappichelli, Torino, 2013 
33 Estrapolato da G. LOCATELLI Le attribuzioni processuali della direzione distrettuale antimafia in 
Dir. pen e proc., n. 3, 1998, p. 362 
34 Prevista all’art. 179 comma 1 c.p.p.  
35 Prevista all’art. 180 c.p.p. 
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Nella prassi, la regola viene spesso elusa facendo ricorso alla coassegnazione con 
attribuzione congiunta del procedimento ad un magistrato della D.D.A. e ad uno non 
appartenente alla D.D.A., il quale materialmente effettua le operazioni. 
Se, come abbiamo detto, i magistrati non appartenenti alla D.D.A. non possono 
occuparsi dei reati rientranti nella materia della criminalità organizzata, salvi 
eccezionali casi, non è vero il contrario, cioè non è esclusa per i pubblici ministeri 
inseriti nelle D.D.A. la possibilità di condurre le indagini per reati che non sono elencati 
nell'art. 51 comma 3 bis c.p.p. e assimilati, non sussiste infatti nessun espresso divieto 
normativo che impedisca loro di occuparsi di altri procedimenti penali ed è pacifico che 
continuino a mantenere lo status generale di magistrati in servizio presso la Procura del 
capoluogo del distretto e che quindi permangano le loro funzioni generali inquirenti. 
Accanto alla competenza distrettuale del pubblico ministero, vi è anche la c.d. 
“distrettualizzazione del g.i.p.”. In deroga alla normativa ordinaria, secondo la quale 
sono le regole che ripartiscono la competenza degli uffici giudicanti ex art. 4 e seguenti 
c.p.p. a determinare anche la competenza degli uffici delle Procure, per i reati di stampo 
mafioso la speciale competenza distrettuale della D.D.A. si ripercuote su quella del 
g.i.p.: infatti, ai sensi dell'art. 328 comma 1 bis c.p.p. le funzioni di g.i.p. sono esercitate 
dall'ufficio del tribunale del capoluogo del distretto di corte d'appello, su un ambito 
territoriale quindi analogo  a quello attribuito alla D.D.A. 
Si  riscontra  però una differenza  rispetto a quanto avviene  nelle Procure distrettuali: in  
queste, come abbiamo visto, viene creato un ufficio ad hoc, la D.D.A., per svolgere le 
funzioni in relazione ai reati indicati nell'art. 51 comma 3 bis c.p.p., mentre all'interno 
dell'ufficio dei g.i.p. non si costituisce un'analoga articolazione autonoma, quindi tutti i 
g.i.p. assegnati al tribunale del capoluogo del distretto possono svolgere quelle funzioni 
in questa particolare categoria di reati. 
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Secondo l'interpretazione giurisprudenziale, le regole introdotte dall'art. 51 comma 3 bis  
c.p.p. e dall'art. 328 comma 1 bis c.p.p. sono assolute e hanno quindi la prevalenza su 
ogni altro criterio stabilito; di conseguenza, in caso di connessione tra più reati, di cui 
almeno uno rientrante nell'art. 51 comma 3 bis c.p.p. e altri, anche se di maggiore 
gravità, non appartenenti a questa fattispecie, non si applica l'art. 16 comma 1 c.p.p. ai 
sensi del quale il procedimento spetterebbe al giudice competente per il reato più grave, 
ma la competenza è delle D.D.A.
 36
 
Se da un lato è senza dubbio positiva la scelta di collegare la competenza del pubblico 
ministero a quella del giudice per le indagini preliminari per i delitti di stampo mafioso, 
è evidente la mancanza di una visione di insieme nel contrasto alla criminalità 
organizzata
37
: infatti, come già in precedenza accennato, questa deroga non coinvolge il 
giudice del dibattimento, per il quale continuano ad applicarsi le ordinarie regole di 
competenza territoriale. Questa scelta è stata fortemente criticata, in quanto crea 
notevoli problemi a livello di collegamento tra la sede del capoluogo del distretto e 
quelle circondariali. Di fronte alla concentrazione delle indagini, si ha la dispersione dei 
procedimenti in 161 tribunali, a meno che non si tratti di un delitto particolarmente 
grave di competenza delle Corti di Assise. Numerose sono le difficoltà organizzative e i 
rischi per la sicurezza nel momento in cui gli atti devono essere trasferiti dalle Procure 
distrettuali alle sedi decentrate. Sarebbe opportuno che il legislatore intervenisse al più 
presto stabilendo la competenza distrettuale dei tribunali e delle Corti di Assise aventi 
sede nei capoluoghi di regione. Questo permetterebbe di avere, nel dibattimento, 
pubblici ministeri con una superiore conoscenza degli atti processuali e maggiormente 
in grado di sostenere processi complessi con numerosi imputati e testimoni come quelli 
                                                 
36 G. LOCATELLI Le attribuzioni processuali della direzione distrettuale antimafia in Dir. Pen. e 
Proc., n. 3, 1998, p. 362 ss. 
37 Sul punto si veda R. TERESI Le Procure Distrettuali Antimafia in Direzione Nazionale e Direzioni 
Distrettuali Antimafia Giuffrè, Milano, 1993 
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di cui ci stiamo occupando. L'obiezione che in tal modo si violerebbe il principio di 
precostituzione del giudice sancito dall'art. 25 della Costituzione, che vuole vincolare il 
giudice al rispetto dei criteri prestabiliti dalla legge, non trova fondamento, in quanto si 
tratterebbe di un intervento di modifica dei vecchi criteri o di fissazione di nuovi posto 
in essere dal legislatore stesso e non dal giudice, possibilità senza dubbio ammessa dalla 
Costituzione. Inoltre, non può essere condivisa l'idea che in questo modo verrebbero 
istituiti giudici straordinari e speciali
38
, in quanto  il reato di criminalità mafiosa è 
ovviamente preesistente alla Costituzione, come del resto sono precedenti gli stessi 
tribunali e le corti di Assise competenti. 
Il coordinamento, necessario e fondamentale per contrastare la criminalità organizzata, 
non può essere limitato alla fase delle indagini, si auspica perciò un intervento al fine di 
garantirne l'attuazione anche nella fase del dibattimento, non essendo sufficienti le 
riunioni tra magistrati e le direttive emanate dalle D.D.A. e dal Procuratore Nazionale 
Antimafia al fine di facilitare la diffusione delle informazioni e della conoscenza tra i 
vari uffici giudiziari. 
 
 
5. Contrasti tra uffici del pubblico ministero 
 
Sovente, tra gli uffici del pubblico ministero, possono verificarsi dei “contrasti” sulla 
titolarità
39
 delle indagini, dei quali possono individuarsi varie tipologie. 
                                                 
38 Il divieto di istituire nuovi giudici straordinari e speciali è sancito dall’art. 118 della Costituzione 
39 P. V. MOLINARI “mutuando l'ufficio del p.m. l'attribuzione delle sue funzioni dalle regole 
concernenti la competenza del giudice presso il quale è istituito (art. 51 c.3 c.p.p., che ha reso esplicito 
un principio prima costantemente affermato dalla giurisprudenza) – sicché più che di competenza per 
il p.m. deve parlarsi di legittimazione o di titolarità – non è concettualmente concepibile un conflitto 
di competenza tra p.m.” in Contrasti positivi tra uffici del pubblico ministero e nuovo codice di 
procedura penale in Cass. Pen., 1992, p. 2397 ss. 
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In primo luogo si può verificare un contrasto tra pubblici ministeri appartenenti allo 
stesso ufficio.  Questa situazione non pone particolari problemi, in quanto la soluzione 
rientra nelle competenze ordinare dei titolari degli uffici che, ai sensi dell’art. 70 comma 
3 Ord.giud. “esercitano personalmente le funzioni attribuite al pubblico ministero dal 
codice di procedura penale e dalle altre leggi, quando non designino altri magistrati 
addetti all'ufficio”.  
Diverso e più complesso è ciò che si verifica in caso di contrasti tra pubblici ministeri 
addetti a Procure differenti, situazioni che sono state disciplinate in primis dal 
legislatore nel 1988 e successivamente da ulteriori interventi integrativi e modificativi 
de precedente.   
Di queste situazioni si occupano gli articoli 54 e 54 bis c.p.p., rubricati rispettivamente 
“contrasti negativi tra pubblici ministeri” e “contrasti positivi tra uffici del pubblico 
ministero”. 
Siamo in presenza di un contrasto negativo quando un pubblico ministero si ritiene non 
legittimato ad occuparsi di un certo reato poiché, a suo avviso, rientrante nella sfera di 
competenza di un giudice diverso da quello presso cui esercita le funzioni.                    
Si ha invece un contrasto positivo quando un p.m. ritiene che un altro ufficio stia 
conducendo un’indagine a carico della stessa persona, nonché per il medesimo reato per  
il quale egli sta già procedendo. 
La scelta del legislatore nel 1988 è stata quella di differenziare questo regime da quello 
previsto per l’incompetenza del giudice, per evitare che l’applicazione di quelle regole 
potesse causare eccessivi rallentamenti nelle attività di indagine, tenendo anche conto 
delle concrete difficoltà che si incontrano nell’individuare il giudice e il conseguente 
pubblico ministero competente nel singolo caso.  
L’art. 54  c.p.p. “istituisce meccanismi di coordinamento fra i diversi uffici del pubblico  
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ministero nel corso delle indagini preliminari. La norma ha ragion d’essere solo in 
questa fase, della quale è dominus il pubblico ministero, poiché un analogo problema 
non può prospettarsi in quelle successive, nelle quali ogni situazione di tipo in esame 
viene assorbita nei problemi di competenza del giudice. La norma in esame si occupa 
solo dei conflitti negativi tra i diversi uffici del pm, la cui disciplina è innanzitutto 
caratterizzata – come si è già osservato – dal fatto che, trattandosi di vicende che 
interessano una parte processuale, la loro soluzione è contenuta e si esaurisce 
nell’ambito della stessa struttura organizzativa della parte.”.40 
Quindi la norma detta la disciplina da seguire in caso di contrasti negativi e inizialmente 
si occupava solo dei contrasti insorti nella fase investigativa, fino a quando nel ’91, con 
il D.L.vo del 14 gennaio, n. 12, l’articolo venne modificato con l’introduzione del 
comma 3 bis prevedendo che “le disposizioni dei commi 1 e 2 si applicano in ogni altro 
caso di contrasto  negativo di p.m.”, allargando così l’operatività della disposizione 
anche a fasi successive rispetto a quella delle indagini preliminari. 
Nessuna disposizione era invece prevista per i contrasti positivi, che nella gran parte dei 
casi si manifestavano durante l'udienza preliminare come conflitti di competenza tra 
giudici e che comunque potevano essere evitati o risolti dai meccanismi dell’art. 28 
comma 3 c.p.p. e dell’art. 371 c.p.p. Si dovette attendere il D.L. 20 novembre 1991, n. 
357 convertito in L. 20 gennaio 1992, n. 8 che istituì la Procura Nazionale Antimafia e 
introdusse l’art. 54 bis c.p.p. dando finalmente una regolamentazione specifica a questa 
tipologia di contrasti.
41
 
La decisione sui contrasti è, da queste norme, affidata al Procuratore generale presso la 
Corte di Appello, nel caso in cui si ritenga competente a conoscere il fatto per cui si 
                                                 
40 Estrapolato dalla Relazione al progetto preliminare del codice di procedura penale, Supplemento 
ordinario n. 2 alla Gazzetta Ufficiale n. 250 del 24 ottobre 1998 – Serie Generale, 30 
41 P. V. MOLINARI Contrasti positivi tra uffici del pubblico ministero e nuovo codice di procedura 
penale in Cass. Pen., 1992, p. 2397 ss. 
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procede un pubblico ministero facente parte dello stesso distretto, o al Procuratore 
generale presso la Corte di Cassazione, se si ritiene competente il pubblico ministero 
che esercita le sue funzioni presso un giudice di un altro distretto. Questi decidono con 
un provvedimento di natura non giurisdizionale, privo di efficacia di giudicato, con 
effetti limitati alla fase delle indagini preliminari, perché basato solo su elementi 
raccolti dagli uffici delle Procure.  
La decisione è vincolante solo per i pubblici ministeri coinvolti nel caso, mentre il g.i.p. 
ha la piena facoltà di dichiarare la sua incompetenza e ritenere legittimati altri organi 
giudiziari, anche il giudice presso cui si trova il pubblico ministero delegittimato. In 
caso di sopravvenienza di fatti nuovi, tali da modificare l’individuazione del giudice 
competente, non è preclusa al pubblici ministero la trasmissione degli atti ad altro 
ufficio ritenuto competente. 
Qualora i contrasti tra gli uffici del pubblico ministero riguardino la specifica materia 
della criminalità organizzata, viene in soccorso l’art. 54 ter c.p.p., inserito con l’art. 2 
del D.L. 20 novembre 1991, n. 367 convertito in L. 20 gennaio 1992, n. 8. 
Innanzitutto, occorre precisare che i contrasti possono verificarsi soltanto tra i sostituti 
addetti a una Direzione Distrettuale Antimafia a e quelli addetti o ad un’altra D.D.A. o 
ad una Procura ordinaria.  
Non  si ammette  la possibilità  di un contrasto  tra magistrati  addetti alla  D.D.A. e altri  
sostituti della stessa Procura incaricati di svolgere funzioni relative ai delitti connotati 
da mafiosità in quanto “la D.D.A. è definita parte interna della Procura della Repubblica 
presso il tribunale del capoluogo distrettuale, priva di rilevanza esterna e assorbita 
nell’impersonalità dell’ufficio, con l’ovvia conseguenza che ogni magistrato 
dell’ufficio, previa delega del Capo, può espletare funzioni inquirenti e requirenti in 
procedimenti diversi da quelli di cui all’art. 51 comma 3 bis c.p.p. e negli stessi 
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procedimenti attribuiti alla trattazione della D.D.A., le funzioni relative possono essere 
espletate, sia pure n via eccezionale, da magistrati dell’ufficio diversi da quelli designati 
per la composizione della D.D.A.”.42 
Questa previsione normativa attribuisce un ruolo centrale alla figura del Procuratore 
Nazionale Antimafia, ruolo diverso a seconda della tipologia di contrasto e della 
posizione rivestita dal P.N.A., stabilendo che se la decisione su un contrasto positivo o 
negativo spetta al Procuratore generale presso la Corte di Cassazione “questi provvede 
sentito il P.N.A.”; se invece a decidere è il Procuratore generale presso la Corte di 
Appello “questi informa il P.N.A. dei provvedimenti adottati”. 
Il primo caso descrive il contrasto tra Procure distrettuali appartenenti a diversi distretti, 
c.d. “contrasto extradistrettuale”, nel quale la discussione verte sull’attribuzione o 
legittimazione dei Procuratori distrettuali e non sulla mafiosità del procedimento, ecco 
perché si chiede al P.N.A., sicuramente legittimato a pronunciarsi su questa materia, un 
parere, seppur limitato ad indicare la sola Procura competente. 
Nel secondo caso, il contrasto si instaura tra la Procura della Repubblica ordinaria e la 
Procura Distrettuale, quindi tra due Procure inserite nello stesso distretto. Tale contrasto 
ha per oggetto la decisione sull’appartenenza del procedimento alla criminalità 
organizzata, di conseguenza un intervento del P.N.A. si configurerebbe come una 
preventiva ingerenza nella decisione del Procuratore generale, in quanto un’eventuale 
negazione della titolarità della D.D.A. produce effetti anche sulla legittimazione stessa 
del P.N.A. allo svolgimento delle sue funzioni, per questo si prevede che al P.N.A. 
debba essere solo data comunicazione dei provvedimenti adottati.
43
 
                                                 
42 Cass., Sez. I, sent. n. 620 dell’11 marzo 1994, in Mass. Cass. Pen. 196688 
43 In proposito A. CISTERNA Le funzioni a i poteri della Direzione Nazionale Antimafia nelle linee di 
politica criminale in AA.VV. Il “doppio binario” nell’accertamento dei fatti di mafia, Giappichelli, 
Torino, 2013 e D. CARCANO La disciplina dei contrasti tra uffici del pubblico ministero, in 
AA.VV., Il coordinamento delle indagini di criminalità organizzata e terrorismo, Milano, 2004 
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La scelta di non assegnare al P.N.A. potere decisionale sui contrasti è stata fortemente 
criticata, risulta infatti anacronistica se consideriamo che al P.N.A. sono attribuiti poteri 
di coordinamento e di avocazione proprio per assicurare quell’efficienza e tempestività 
delle indagini che è anche l’obiettivo principale delle norme che disciplinano la 
risoluzione dei contrasti. 
In particolare, appare priva di ragioni ed inopportuna, sempre in nome di 
quell’efficienza tanto auspicata, la scelta di riconoscere questo potere decisionale al 
Procuratore presso la Corte di Appello, dando al P.N.A. solo il diritto di essere 
informato del provvedimento, anche in virtù della possibilità di fare reclamo
44 
al 
Procuratore presso la Corte di Cassazione contro il provvedimento, reclamo in forza del 
quale la decisione del P.N.A. non sarebbe nemmeno intangibile. 
Inizialmente, nel codice dell’'88, non si prevedeva la possibilità, per le parti, di 
intervenire richiedendo al pubblico ministero illegittimamente titolare delle indagini di 
trasmettere gli atti alla Procura presso il giudice competente. Solo al termine delle 
indagini preliminari poteva essere rilevata l’incompetenza, con una sentenza emessa dal 
giudice, che si auto-dichiarava non legittimato e con la quale ordinava al pubblico 
ministero di trasmettere gli atti all’ufficio competente.                                                                        
La lacuna  è stata colmata dall’art. 12, comma 1, della  L. 16 dicembre 1999, n. 479, che  
ha introdotto l’art. 54 quater c.p.p.  
Questa norma attribuisce all’indagato, alla persona offesa e ai rispettivi difensori la 
facoltà di chiedere la trasmissione degli atti al pubblico ministero presso il giudice 
competente qualora ritengano ci sia stato un errore nell’individuazione dell’organo 
giudicante. 
Devono   essere  enunciate,  a   pena   di  inammissibilità,  le  ragioni  a  sostegno   della  
                                                 
44 Ai sensi dell’art. 371 bis comma 3 lett. h) c.p.p.  
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indicazione del diverso giudice ritenuto legittimato, in altri termini i motivi di fatto e di 
diritto che giustificano la richiesta. Al comma secondo si ribadisce “che la richiesta 
deve contenere l’indicazione del giudice ritenuto competente”, previsione ridondante in 
quanto l'individuazione del giudice legittimato è già contenuta nella indicazione delle 
ragioni a sostegno della richiesta. 
La decisione del pubblico ministero deve intervenire entro dieci giorni: se vi è 
accoglimento, gli atti dovranno essere trasmessi e dovrà essere data comunicazione al 
richiedente, altrimenti, in caso di rigetto, il richiedente potrà fare istanza al Procuratore 
generale presso la Corte di Appello, se il giudice ritenuto competente appartiene al 
medesimo distretto, o al Procuratore generale presso la Cassazione, se appartiene ad un 
distretto diverso. 
Il Procuratore decide entro venti giorni con decreto motivato e comunicato alle parti e 
agli uffici interessati. La richiesta non può essere riproposta, a pena di inammissibilità, a 
meno che non venga basata su fatti nuovi e diversi. 
Occorre riconoscere che questa previsione difficilmente potrà essere applicata 
nell’ambito dei procedimenti di criminalità organizzata, in quanto, in questa materia, la 
regola generale impone il divieto di comunicare le notitiae criminis agli indagati, per 
evitare   che   siano   compromesse  le   indagini,   a  meno  che   non  sia   da   notificare  
un’informazione di garanzia. 
Nel caso in cui sia possibile applicarla, si seguirà l’art. 54 ter c.p.p., così il Procuratore 
generale presso la Corte di Appello dovrà comunicare il provvedimento al P.N.A., 
mentre il Procuratore generale della Corte di Cassazione dovrà chiedere allo stesso un 
parere. 
Gli art. 54, 54 bis e 54 quater c.p.p., prevedono che gli atti di indagine compiuti dagli 
uffici del pubblico minisero incompetente siano comunque utilizzabili nei casi e nei 
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modi previsti dalla legge, quindi potranno essere usati sia gli atti compiti prima del 
provvedimento di trasmissione degli atti all’ufficio del pubblico ministero legittimato, 
sia, nel caso di rigetto della richiesta e conseguente reclamo, gli atti compiuti fino al 
momento della comunicazione agli uffici interessati del decreto del Procuratore 
generale. 
Si prevede infine che la richiesta di trasmissione del procedimento ad altro ufficio del 
pubblico ministero non sospenda le indagini preliminari. 
 
 
6. Rapporti tra le Procure distrettuali e ordinarie: i “protocolli di intesa” 
 
Uno dei maggiori problemi che si è manifestato fin dalla creazione delle D.D.A. è stato 
quello delle possibili interferenze e sovrapposizioni tra Procure, soprattutto a causa di 
una normativa di delimitazione delle competenze, rispettivamente delle Procure 
distrettuali e delle Procure ordinarie, non sempre chiarificatrice.
45
 
Per tentare di dare una risposta a queste difficoltà, sin dalla metà degli anni Novanta, si 
è consolidata la prassi di adottare dei “protocolli di intesa” tra la D.D.A. e le altre 
Procure del distretto, strumenti risultati di grande utilità per evitare i contrasti tra gli 
uffici inquirenti e per assicurare una maggiore efficienza delle indagini soprattutto nella 
attività di contrasto alla criminalità organizzata. 
Si tratta di una prassi che non trova riscontro in previsioni normative e che è stata, 
almeno nel primo periodo, fortemente discussa, soprattutto sotto il profilo della validità 
di questi protocolli e della loro compatibilità con le previsioni in vigore.  
                                                 
45 D. MANZIONE I complessi rapporti tra D.D.A. e Procure Territoriali, in Dir. Pen. e Proc., n. 12, 
1998, p. 1575 ss. 
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Il C.S.M., chiamato a dare un parere sul contenuto del progetti di protocollo 
organizzativo, si espresse in questi termini: "Le disposizioni in esame si muovono nella 
prospettiva di realizzare un concreto coordinamento tra gli uffici chiamati ad operare in 
un determinato distretto; e l'esigenza di un lavoro coordinato nella fase investigativa e 
delle indagini preliminari non soltanto è largamente avvertita nella pratica, ma 
costituisce oggi un preciso indirizzo legislativo che sta alla base proprio di alcune delle 
norme richiamate dallo stesso Procuratore Generale della Sardegna (si vedano ad 
esempio gli artt. 371 e 371 bis c.p.p.). E' evidente che, per attuare un efficace 
coordinamento, sono indispensabili riunioni periodiche, iniziative concertate e, 
soprattutto, scambi di informazioni e di conoscenze senza le quali il discorso è destinato 
a rimanere su un piano meramente astratto e perciò nella sostanza elusivo del suddetto 
indirizzo legislativo"
46
. Emerge, con chiarezza, come il C.S.M. sia sempre stato 
favorevole alla diffusione di questi protocolli e come non fosse presente un contrasto tra 
il loro contenuto e il vigente ordinamento.  
L'adozione di questi protocolli non è stata però immediata e contemporanea in tutti i 
distretti, vi sono stati ritardi in alcuni uffici del pubblico ministero dovuti a varie 
ragioni. Inizialmente,  in molte Procure, vi erano notevoli perplessità sull’opportunità e 
sulla legittimità di questi protocolli, altri distretti non hanno avuto per molto tempo un 
Procuratore capo che ne incentivasse l’adozione e in altri ancora i Procuratori 
ritenevano che vi fosse un ottimo  rapporto di  scambio e informazione  tra  gli uffici  
requirenti del  distretto e  che  quindi non fosse necessaria la stesura di tali protocolli. 
Importante lavoro di incentivo è stato realizzato negli anni dalla Procura Nazionale 
Antimafia che si è impegnata molto nello stimolo nei confronti delle Procure affinché 
fossero sottoscritti questi protocolli. Il Procuratore Nazionale Pier Luigi Vigna, 
                                                 
46 Delibera del C.S.M. del 21 luglio 1994 in Quaderni C.S.M., n. 95, 1997, p. 342 ss. 
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sottolineò con forza il grande contributo che questo strumento può fornire soprattutto 
nella prima fase delle indagini, nel momento in cui occorre “individuare la "valenza 
mafiosa del reato", altrimenti rimessa quasi esclusivamente al giudizio della polizia 
giudiziaria”. 47 
In effetti, a meno che un delitto sia commesso in una zona in cui la presenza mafiosa è 
molto elevata quindi si possa ricondurre prima facie alla criminalità organizzata, 
solitamente le fattispecie criminose necessitano di indagini accurate per individuare se 
un determinato reato può essere o meno qualificato come mafioso e quindi sia di 
competenza della D.D.A. e questo compito è affidato alle Procure ordinarie, poiché i 
principi generali stabiliscono che l'organo di accusa venga determinato in base 
all’organo giurisdizionale individuato come competente. Queste Procure incontrano 
notevoli difficoltà nel verificare se un determinato delitto rientra o meno nelle loro 
attribuzioni, sia per mancanza di una approfondita conoscenza del fenomeno criminale 
mafioso, sia per mancanza di strumenti di indagine adeguati, strumenti e conoscenza 
posseduti invece dai magistrati interni alle D.D.A., grazie anche alle possibilità di 
conoscere le numerose dichiarazioni dei collaboratori di giustizia e di gestire e avere 
sotto controllo tutte le notizie di reato in materia di criminalità organizzata, nell’ambito 
del distretto in cui si trovano, usufruendo anche dell'attività di supporto e di 
coordinamento della D.N.A. che spesso procede all'applicazione dei propri sostituti. 
Il contenuto di questi protocolli è molto vasto: si impongono scambi di informazione tra 
le D.D.A. e le Procure non distrettuali, si introducono una serie di disposizioni che 
stabiliscono direttive comuni da impartire alla polizia giudiziaria, si prevede l’adozione 
di moduli organizzativi nell’ambito di tali uffici, la convocazione di riunioni periodiche 
                                                 
47 Risoluzione adottata dal C.S.M. nella seduta del 14 maggio 1998, Problematiche inerenti la adozione 
di protocolli di intesa tra procure distrettuali e procure non distrettuali in Cass. Pen., 1998, pag. 1879 
ss. 
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tra i responsabili delle varie Procure operanti nel distretto e  l’individuazione di sostituti 
delle Procure ordinarie da applicare alla D.D.A. per la trattazione dei procedimenti di 
criminalità organizzata che riguardano il territorio di competenza delle Procure 
ordinarie.  
In qualche caso sono stati stipulati dei protocolli di intesa anche tra due D.D.A. (ad 
esempio tra le D.D.A. di Napoli e di Salerno) o tra una D.D.A., le Procure ordinarie e la 
Procura presso il Tribunale per i minori (come è avvenuto a Bari, L'Aquila, Napoli e 
Potenza). 
Escluso quindi il contrasto delle disposizioni contenute nei protocolli con quelle 
normative che disciplinano la materia, si può sicuramente affermare la valenza positiva 
di queste previsioni volte ad assicurare un migliore coordinamento e collegamento tra 
gli uffici requirenti, ad aumentare l'efficacia delle prime indagini preliminari, a 
diminuire i rischi di contrasti tra Procure, a facilitare l'individuazione del giudice 
competente a decidere sulle richieste del pubblico ministero fin dal momento 
dell'acquisizione della notizia criminis. 
Si ritiene, in conclusione, che “i "protocolli di intesa", in attuazione di quel generale 
obbligo di leale collaborazione cui sono tenuti tutti gli uffici giudiziari, assolvano il 
compito di consentire una migliore resa investigativa attraverso la crescita complessiva 
dei livelli di professionalità e di conoscenza delle dinamiche criminali da parte di tutti 
gli uffici requirenti che hanno stipulato l'accordo”. 48  
Il risultato finale è quello di porre sullo stello livello tutti gli uffici di Procura, di 
incentivare lo sviluppo delle competenze di tutti i magistrati del distretto, evitando che 
la lotta alla mafia diventi un’attività esclusiva dei magistrati operanti all'interno delle 
D.D.A. 
                                                 
48 Testualmente ripreso dalla risoluzione del C.S.M. 14 maggio 1998, Problematiche inerenti l’adozione 
di protocolli di intesa tra procure distrettuali e non distrettuali in Cass. Pen. 1998, pag. 1879 ss. 
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Fin dagli inizi, la D.N.A. promosse la stipula di due tipologie di protocolli, il primo con 
il quale si regolano i rapporti tra la Procura distrettuale e le singole Procure ordinarie 
operanti nello stesso distretto e il secondo concernente i rapporti tra Procure distrettuali 
operanti nella medesima regione che si occupano di attività poste in essere dalla stessa 
organizzazione criminale.
 
 
Quelli del primo tipo, in particolare, già alla fine degli anni Novanta, risultavano 
ampiamente diffusi in tutto il territorio nazionale. 
Per quanto riguarda il contenuto,
49
 il primo tipo di protocolli si prefigge l'obiettivo di 
realizzare un coordinamento efficiente tra le Procure e di facilitare l’utilizzazione della 
polizia giudiziaria. Al fine di assicurarne il raggiungimento, si stabilisce che i fatti 
segnalati dalla p.g., qualora si ritenga possano essere ricondotti ad attività del crimine 
organizzato, debbano essere oggetto di uno scambio immediato di informazioni tra il 
sostituto di turno esterno delle Procure ordinarie e il sostituto di turno della Direzione 
Distrettuale. Si prevede che dei reati diversi da quelli indicati al comma 3 bis dell’art. 
51, ma che “potenzialmente riguardano la criminalità organizzata” deve essere data 
conoscenza alla Procura distrettuale, a mezzo della p.g., con plico riservato e che 
generalmente le Procure ordinarie devono essere tenute informate dei reati commessi 
all'interno del territorio di loro competenza, a meno che non sussistano esigenze di 
riservatezza delle indagini. 
Vengono  elencati,  per   chiarezza,  i  reati   considerati  potenzialmente   riguardanti  la  
criminalità organizzata: associazioni per delinquere, omicidi e tentati omicidi di coloro 
che si presume appartengano alla malavita, delitti in materia di stupefacenti quando si 
ritiene che siano legati ad una associazione criminosa, delitti di riciclaggio e usura, il 
trasferimento fraudolento di valori, ogni altro delitto che possa essere ricondotto ad un 
                                                 
49 Sulla tematica si veda P. L. VIGNA Due tipi di protocolli organizzativi fra procure ordinarie e 
procure distrettuali in Diritto penale e processo, n. 12, 1997, p. 1546 ss. 
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contesto di criminalità organizzata, di cui viene data la seguente definizione: 
“caratterizzato da una logica di profitto e da una struttura organizzativa complessa che 
non si risolva semplicemente nella somma di contributi individuali”. 
Si stabilisce l’obbligo di informare la Procura distrettuale delle decisioni in materia di 
misure di prevenzione e l’obbligo di comunicare le richieste di rinvio a giudizio per 
reati indicati al comma 3 bis dell’art. 51 c.p.p. a tutti gli uffici di Procura. 
Soltanto previo accordo tra D.D.A. e Procure ordinarie possono essere delegate le  
indagini alla D.I.A. ed ai servizi interprovinciali di p.g.  
Secondo questo “modello” di protocollo, ogni ufficio di Procura deve avere un ufficio 
incaricato della raccolta di tutti i dati, gli atti e i documenti riguardanti i processi per 
criminalità organizzata che dovranno essere immesse nella banca dati della D.D.A. 
Al fine di non privare le Procure ordinarie di conoscenze e esperienze in relazione a 
questa tipologia di reati, si prevede l'individuazione in ogni Procura ordinaria di alcuni 
magistrati che si occupino di procedimenti collegati alla criminalità organizzata, in 
modo da creare un gruppo di magistrati nel distretto professionalmente qualificati e, 
periodicamente, sono convocate riunioni tra questi magistrati e quelli della Procura 
distrettuale al fine di scambiare informazioni e dati.  
Per alleggerire il carico di lavoro della Procura distrettuale, si può chiedere al 
Procuratore generale presso la Corte di Appello di assegnare alla Procura distrettuale un 
magistrato tra quelli individuati all'interno delle Procure ordinarie per la trattazione dei 
procedimenti di criminalità organizzata, quando il reato contestato rientri nel art. 51 
comma 3 bis c.p.p. ma abbia una dimensione circondariale. Questo permette alla 
Procura distrettuale di avere una maggiore conoscenza del territorio, consente di avere 
contatti più agevolati tra p.g. e p.m. e permette ai pubblici ministeri di sostenere l'accusa 
in maniera migliore presso i tribunali del circondario. 
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Per quanto riguarda i protocolli stipulati tra le Procure distrettuali della stessa regione, si 
stabilisce che le indagini spettano alla D.D.A. del distretto in cui l'organizzazione 
mafiosa è sorta, in cui si trova il luogo dove si svolge l'attività direttiva e il centro di 
interessi, la residenza e il domicilio dei dirigenti, anche se l'associazione opera in 
distretti vicini, a meno che nel distretto vicino si sia costituito un gruppo malavitoso 
autonomo ma in qualche modo collegato con quello del primo distretto. 
Come previsto dalle ordinarie regole, la D.D.A. è competente per i delitti commessi nel 
territorio del suo distretto.  
Nei casi di connessione disciplinati all'art. 12 c.p.p., se una D.D.A. persegue per 
connessione un reato fine dell'associazione, ma è incompetente territorialmente, 
comunica alla D.D.A. che sarebbe competente in assenza di connessione tutti i dati del 
procedimento. 
Si richiede in questi caso una totale collaborazione e un intenso scambio di informazioni 
anche per le direttive da impartire alla p.g.  
Si ammette che le D.D.A. concordino diversi criteri di competenza, qualora il delitto per 
cui si procede sia particolarmente rilevante, al fine di comprendere le dinamiche 
dell'organizzazione mafiosa. 
Nel caso in cui gli organi giudicanti non rispettino questi criteri di competenza ed 
emettano una dichiarazione di incompetenza territoriale, il sostituto che ha diretto le 
indagini in quel processo che ha subito il mutamento di competenza verrà applicato in 
sede extradistrettuale.  
Collaborazione e scambio di informazioni sono richiesti anche in relazione alle attività 
che riguardano i collaboratori di giustizia. Si prevede infatti che le dichiarazioni dei 
pentiti debbano essere trasmesse dalle D.D.A. alle altre Procure distrettuali se rilevanti 
per le indagini di competenza di queste ultime. 
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Le audizioni di collaboratori detenuti, comuni a due Direzioni Distrettuali Antimafia e 
rilevanti in procedimenti di competenza di  più D.D.A. non possono essere delegate alla 
p.g. e devono essere svolte esclusivamente dai pubblici ministeri, soltanto dopo aver 
informato la D.D.A. che ha richiesto il programma di protezione; le Distrettuali devono 
scambiarsi l'elenco dei collaboratori comuni indicando quali sono rilevanti per le 
indagini e per i processi in corso. Stessa comunicazione sarà data anche in caso di 
audizione di collaboratore non comune.
50
 
La realizzazione di questi meccanismi di intesa preliminare, nei fatti, ha contribuito 
notevolmente alla tempestività ed all'incisività degli interventi di contrasto alla 
criminalità organizzata, eliminando il rischio di attività sovrapposte o di pregiudizievoli 
inerzie da parte delle varie Procure. 
Nella prassi, risultano molteplici e fondamentali i momenti di contatto e di 
collaborazione tra le Procure distrettuali e quelle ordinarie e non si può assolutamente 
negare che il contributo di queste ultime sia di assoluta rilevanza per un efficace 
contrasto alla criminalità organizzata. 
Si  pensi,  ad esempio, alla cosiddetta “area grigia”, area nella  quale si inseriscono  quei  
reati che non hanno le caratteristiche per rientrare nelle fattispecie previste dall'art. 51 
comma 3 bis c.p.p. e che quindi sono devolute alla competenza delle Procure ordinarie, 
ma che presentano collegamenti o connessioni, più o meno evidenti, con l'attività posta 
in essere dalle associazioni mafiose. Tali attività possono costituire punti chiave nelle 
indagini sulla criminalità mafiosa e devono perciò necessariamente essere prese in 
considerazione nell'attività di investigazione delle Procure distrettuali. Alcuni esempi di 
reati contenuti in questa “area grigia”, sono sicuramente l'attività dell'usura, strumento 
utilizzato anche dalle associazioni di criminalità organizzata per conseguire profitti 
                                                 
50 P. L. VIGNA Due tipi di protocolli organizzativi fra procure ordinarie e procure distrettuali in 
Diritto penale e processo, in. 12, 1997, p. 1546 ss. 
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illeciti e il settore dell'immigrazione clandestina, anche questo ormai oggetto di 
interesse delle mafie.  
Anche nel settore delle misure di prevenzione, soprattutto quelle patrimoniali, si 
riscontra un decisivo intervento delle Procure ordinarie. 
E' quindi imprescindibile, in questi casi, realizzare uno scambio tempestivo di dati e 
informazioni tra le Procure non distrettuali e quelle distrettuali, in modo da avere un 
quadro aggiornato ed esauriente di attività sempre più connesse al crimine organizzato. 
Momento importante che permette alle Procure ordinarie di entrare direttamente in 
contatto con il patrimonio di conoscenza posseduto dalle Direzioni distrettuali, si 
verifica quando è disposta l'applicazione di magistrati distrettuali alle Procure ordinarie. 
In queste situazioni, la Procura ordinaria non viene, come da alcuni sostenuto, usurpata 
di conoscenze investigative e processuali relative a procedimenti per reati di 
competenza distrettuale ma, al contrario, attraverso il contatto diretto con un magistrato 
quotidianamente impegnato nel contrasto alla criminalità, beneficia di ulteriori 
conoscenze ed esperienze che accresceranno le potenzialità.  
La  diffusione  delle  conoscenze,  attuata  mediante  la  trasmissione  degli  atti  e  delle  
informazioni e con anche il coinvolgimento del Procuratore Nazionale Antimafia, 
51
 
risulterà utile anche nel momento di apertura dei processi di criminalità organizzata,  
quando i pubblici ministeri delle Procure non distrettuali si troveranno a dover svolgere 
funzioni di pubblico ministero di fronte al tribunale competente, data molto spesso 
l'impossibilità per  i Procuratori distrettuali di assolvere anche a questo compito. 
Per concludere, non si può prescindere dall'apporto delle Procure ordinarie per 
realizzare una penetrante repressione delle organizzazioni criminali mafiose e la 
                                                 
51 Sul sistema informatico di banche dati che garantisce la circolazione dei dati tra D.D.A. e D.N.A. si 
veda il Capitolo III di questo lavoro. 
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collaborazione tra le Procure è indispensabile, nell'interesse di tutti gli uffici dei 
pubblici ministeri, per ottenere successi sempre maggiori.
52
 
 
 
7. Considerazioni “sparse” sull’operato delle Direzioni Distrettuali a poco più 
di vent’anni dalla loro istituzione 
 
A distanza di due decenni dalla creazione delle Direzioni distrettuali antimafia, 
specificatamente competenti nelle indagini sui delitti riferibili alle organizzazioni 
criminali, non si può che valutare positivamente la scelta fatta dal legislatore. 
L'idea che fosse necessario predisporre delle modalità differenziate di intervento 
investigativo, a seconda degli specifici fatti oggetto di indagine nelle Procure, si è 
rivelata del tutto esatta. 
Occorre  riconoscere  che  soltanto  con  una  razionale  concentrazione,  in  alcune  sedi  
giudiziarie, della titolarità dell'azione penale nei confronti dei delitti di stampo mafioso, 
potevano ottenersi dei miglioramenti in termini di contrasto alla criminalità organizzata 
e lo dimostrano i notevoli risultati conseguiti. 
La scelta della dimensione “distrettuale” della competenza ha favorito un uso razionale 
delle  risorse ed ha anche  permesso  di avere una  visione dei fenomeni criminali, ai fini  
investigativi, sufficientemente ampia e non frammentata, consentendo una elevata 
specializzazione.   
I timori  che accompagnarono l'istituzione  delle D.D.A.,  nello specifico il  rischio della  
                                                 
52 Si veda la Relazione di P. GRASSO La Direzione Distrettuale Antimafia tra assetto normativo e 
prassi: designazioni, organizzazione interna, rapporti con le ulteriori articolazioni dell'ufficio di 
appartenenza svolta in occasione del Terzo corso “Mario Amato” di apprendimento tematico delle 
tecniche di indagine. La Direzione nazionale e le Direzioni Distrettuali Antimafia: profili istituzionali 
e problematiche processuali, organizzato dal C.S.M. a Frascati, il 6-10 Marzo 2000 
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formazione di posizioni di potere all'interno di queste strutture, sono stati arginati dalla 
disciplina normativa, con la quale si prevede la temporaneità della funzione di pubblico 
ministero antimafia, garantendo un rinnovo costante del personale ed evitando 
cristallizzazioni giurisprudenziali.
53
 
Di fondamentale importanza per le indagini delle D.D.A. è  la massima conoscenza 
delle associazioni criminali organizzate, così, la circolazione e l'acquisizione di tutte le 
notizie ed informazioni esistenti, in tempi brevi e senza limiti, diventano il punto 
cruciale dell'attività delle Direzioni distrettuali. L'obiettivo è quello di realizzare un 
costante aggiornamento di tutti i componenti della D.D.A., di consentire a ogni 
magistrato di essere informato su tutti i fatti rilevanti, anche in modo da poter prevedere 
l’interscambiabilità dei sostituti rispetto ad ogni indagine. 
A tale scopo si richiede una sempre maggiore collaborazione con le Procure ordinarie, 
con l'auspicio di un aggiornamento dei protocolli di intesa e di una maggiore rispetto 
degli stessi nella prassi ordinaria, dal momento che, attualmente, tali protocolli non 
vengono osservati costantemente, per generare prassi virtuose, ma soltanto in presenza 
di un contrasto non risolvibile mediante la spontanea intesa dei magistrati. Analoga 
intensificazione di cooperazione è richiesta con la Direzione Nazionale, anche con la 
convocazione di riunioni periodiche e con una più intensa circolazione degli atti, dei 
dati e delle informazioni tra gli uffici inquirenti.  
In proposito si legge che “è necessario che contro la mafia ed i poteri criminali la 
magistratura si comporti come un corpo unico, compatto, omogeneo, con ingranaggi in 
sintonia reciproca e non come un insieme di pezzi disarticolati e spesso stridenti. Ai 
Pubblici Ministeri, in particolare, spetta il dovere di recuperare la solidarietà ed il senso 
                                                 
53 V. BORRACCETTI Direzione nazionale e Direzioni distrettuali antimafia. Un bilancio 
dell'esperienza di coordinamento in Quest. Giust., n. 3, 2002, p. 635 ss. 
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del gruppo, spesso smarriti per miopia, malcelato individualismo e sopravvalutazione di 
se stessi.”.54 
Per concludere, il bilancio dell'attività delle direzioni distrettuali, alla prova dei fatti, è 
senza dubbio positivo, anche se sono auspicabili ulteriori miglioramenti, in particolare 
occorre assicurare una sempre maggiore collaborazione fra gli uffici giudiziari e gli altri 
soggetti costantemente in prima linea nella lotta alle organizzazioni mafiose. 
55
  
                                                 
54 Cit. P. GRASSO La Direzione Distrettuale Antimafia tra assetto normativo e prassi: designazioni, 
organizzazione interna, rapporti con le ulteriori articolazioni dell'ufficio di appartenenza svolta in 
occasione del Terzo corso “Mario Amato” di apprendimento tematico delle tecniche di indagine. La 
Direzione nazionale e le Direzioni Distrettuali Antimafia: profili istituzionali e problematiche 
processuali, organizzato dal C.S.M., Frascati, 6-10 Marzo 2000 
55 Sul punto si veda più dettagliatamente il Capitolo terzo 
 76 
CAPITOLO III 
 
IL COORDINAMENTO DELLE INDAGINI: LA DIREZIONE 
NAZIONALE ANTIMAFIA E IL PROCURATORE NAZIONALE 
ANTIMAFIA 
 
 
SOMMARIO 1. La Direzione Nazionale Antimafia: istituzione e struttura. La Procura Nazionale 
Antimafia - 2. La nomina del Procuratore Nazionale Antimafia - 3. Le funzioni e i poteri del Procuratore 
Nazionale Antimafia - 4. Il rapporto tra il Procuratore Nazionale Antimafia e il Procuratore generale della 
Corte di Cassazione - 5. Il coordinamento esercitato dal Procuratore generale della Corte di Appello – 6. 
Il nuovo modello di coordinamento delle indagini: i risultati ottenuti e le problematiche attualmente 
esistenti 
 
 
1. La Direzione Nazionale Antimafia: istituzione e struttura. La Procura 
Nazionale Antimafia 
 
La crescita e la proliferazione delle organizzazioni criminose, la cui attività si è 
concretizzata sempre di più nel compimento di un vasto numero di reati di diverse 
tipologie, su tutto il territorio dello Stato, ha fatto progressivamente diffondere, 
soprattutto a partire dagli anni Ottanta, la convinzione che un contrasto efficace alla 
criminalità organizzata avrebbe potuto essere realizzato solamente potenziando e 
modernizzando l'attività di indagine degli uffici inquirenti della magistratura e delle 
forze di polizia. In particolare, occorreva ampliare i margini dell'attività investigativa, 
che non poteva più concentrarsi soltanto sul singolo fatto criminoso, ma doveva 
 77 
riguardare tutti gli episodi delittuosi fra loro collegati, anche quando gli autori non 
fossero stati i medesimi.  
La necessità che si diffuse rapidamente era quella di garantire un maggiore 
coordinamento e collegamento tra gli uffici delle Procure, soprattutto nella delicata 
materia dei procedimenti di criminalità organizzata, in modo che le informazioni 
potessero circolare con grande facilità e si potessero individuare i collegamenti tra le 
varie fattispecie criminose.  
Il sistema processuale introdotto dal nuovo codice di procedura penale del 1988, ai sensi 
dell'art. 371 c.p.p., lasciava infatti il coordinamento delle indagini alla spontanea 
attivazione degli organi inquirenti. Questa previsione, insieme ai poteri di semplice 
sollecitazione, attribuiti dall'art. 118 bis disp.att. c.p.p ai Procuratori generali presso le 
Corti di Appello, al fine realizzare il coordinamento tra gli uffici, non era sufficiente a 
garantire uno stabile ed efficace coordinamento tra le Procure.
1
 
L'esigenza sempre più stringente era quella di istituire un organismo che disponesse di 
incisivi poteri di coordinamento dell'attività di indagine degli uffici inquirenti, che 
intervenisse e risolvesse gli eventuali contrasti tra le Procure e che assicurasse la 
circolazione delle informazioni, tutto allo scopo di garantire finalmente una maggiore 
efficienza dell'apparato investigativo, così da intensificare la lotta alle associazioni 
criminali di stampo mafioso. 
Queste istanze sono state soddisfatte dalla L. n. 8 del 20 gennaio 1992, che, all'art. 7, ha 
introdotto l'art. 76 bis Ord.giud., istitutivo della Direzione Nazionale Antimafia 
nell'ambito della Procura generale presso la Corte di Cassazione, con la specifica 
funzione di coordinare le indagini in materia di crimine organizzato, su tutto il territorio 
nazionale. 
                                                 
1 Si veda Doppio binario in Digesto delle discipline penalistiche, agg. 3, p. 394 ss. 
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La collocazione delle disposizioni riguardanti la D.N.A. è stata fortemente criticata, in 
particolare si è ritenuto inopportuna l'omissione di qualsiasi riferimento alla D.N.A. 
all'interno degli artt. 50 e ss. c.p.p., che disciplinano la struttura del pubblico ministero, 
con l’unica eccezione di un piccolo riferimento nell'art. 51 comma 2 c.p.p. con il quale 
si attribuisce, al Procuratore Nazionale Antimafia, il potere di avocazione per i 
procedimenti in materia di criminalità organizzata; in effetti, all'interno del codice, 
soltanto due articoli si occupano del nuovo organismo,  l'art. 117 comma 2 bis c.p.p., 
che afferma il diritto del P.N.A. di accedere ai registri delle notizie di reato, e l'art. 371 
bis c.p.p., con cui si disciplinano le funzioni del Procuratore Nazionale Antimafia.
2
                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                         
Andando ad esaminare la struttura della Direzione Nazionale Antimafia, dobbiamo 
precisare che l'organizzazione interna ha subito profonde modifiche nel marzo 2006. 
Originariamente la D.N.A. si articolava in tre Dipartimenti (Studi e documentazione, 
Affari internazionali, Sistema SIDDA-SIDNA) ed in svariati Servizi, ognuno 
specializzato in una determinata materia. Col tempo, però, questa struttura ha 
manifestato l'incapacità di soddisfare le nuove necessità, determinate dal numero 
sempre crescente dei settori di intervento affidati alla D.N.A., a seguito 
dall'ampliamento delle attività economiche illecite portate avanti dalle organizzazioni 
mafiose, le quali hanno da tempo cessato di operare all'interno dei confini nazionali, 
acquisendo una dimensione transnazionale.  
Si è arrivati quindi alla soppressione delle vecchie articolazioni interne e alla 
riorganizzazione della D.N.A. in Servizi, specializzati ciascuno in una materia di 
interesse. Le materie che sono state ridefinite e individuate tenendo conto dell’attualità 
dello  specifico fenomeno  in questione e basandosi sulle notizie, i dati e le informazioni  
                                                 
2 A. CISTERNA Le funzioni e i poteri delle Direzione Nazionale Antimafia nelle linee di politica 
criminale in AA.VV. Il “doppio binario” nell'accertamento dei fatti di mafia, Giappichelli, Torino, 
2013 
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emergenti dalle attività investigative svolte dalle Procure distrettuali. Alla trattazione di 
ogni attività è stato delegato un magistrato dell’ufficio. 
La materie di interesse di cui si occupa attualmente la D.N.A. sono la Mafia, la 
Camorra, la Sacra Corona Unita, l'Ndrangheta, il riciclaggio, le ecomafie, il gioco 
d'azzardo, la tratta di persone, il narcotraffico, le misure di prevenzione antimafia, il 
racket e usura, i pubblici appalti e le nuove mafie estere, come quella cinese, quella 
russa, o quella albanese. Questo elenco è ovviamente suscettibile di variazione, in 
diminuzione o aumento, in base ai mutamenti che col tempo avverranno in seno alle 
attività svolte dalle organizzazioni mafiose. 
Per quanto riguarda i singoli Servizi, troviamo in primis il Servizio Studi e 
Documentazione, che si occupa principalmente di effettuare ricerche giuridiche, 
riguardanti pubblicazioni dottrinali, atti normativi, sentenze e commenti giuridici, di 
elaborare studi sui progetti di legge, di formulare pareri sull'interpretazione delle norme 
giuridiche, di svolgere attività di consulenza per il Ministero della Giustizia e di 
redigere documenti informativi sull'attività della D.N.A. 
Fondamentale è anche il Servizio Nuove Tecnologie, che ricomprende le materie di 
interesse dell'Informatica e delle Telecomunicazioni. Nell'ambito dell'informatica, il 
Servizio si propone di realizzare sempre più avanzati sistemi tecnologici che permettano  
la catalogazione, l'elaborazione e l’esportazione della grande quantità di dati e 
informazioni attinenti alla criminalità organizzata, quotidianamente trasmessi alla DNA, 
ovvero prodotti dalla D.N.A. stessa. Questo patrimonio informativo è infatti il 
presupposto perché la D.N.A. possa svolgere le funzioni che le sono affidate, in primo 
luogo quella di coordinare le attività delle D.D.A. Nello specifico, il sistema informatico 
creato e utilizzato dalla D.N.A. è il c.d. Sistema SIDDA-SIDNA, costituito da una 
banca dati a livello nazionale e da ventisei banche dati, ciascuna istituita in una Procura 
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distrettuale, in costante comunicazione fra loro, al fine di garantire una piena 
circolazione dei dati. Il Servizio in questione, negli ultimi anni, ha cercato di realizzare 
una modernizzazione del sistema (SIDDA/SIDNA) e di ideare nuove applicazioni 
dirette a fornire agli utenti nuove funzionalità, nonché a migliorare quelle esistenti. 
Per quanto riguarda le Telecomunicazioni, l'ufficio si occupa sostanzialmente di 
agevolare l'utilizzo di tale mezzo di indagine da parte delle Procure distrettuali e di 
risolvere le criticità che possono verificarsi all'interno degli uffici dei pubblici ministeri. 
In particolare, negli anni più recenti, ci si è occupati delle problematiche connesse al 
fenomeno delle “doppie intercettazioni”. 
Infine, troviamo il Servizio cooperazione internazionale, il cui ruolo all'interno della 
D.N.A. è di centrale importanza. E' infatti pacifica l'operatività delle mafie ad un livello 
ormai transnazionale, tale da richiedere, per realizzare un contrasto efficace, non più 
solamente un'attività interna di coordinamento delle indagini sviluppata dalle D.D.A., 
ma anche un’attività verso l’estero quando le indagini sui reati commessi oltrepassano i 
confini nazionali. La collaborazione giudiziaria internazionale è diventata una delle 
principali attività della D.N.A e una delle più impegnative. La funzione dell'ufficio è 
quella di supportare le indagini delle D.D.A. verso l’estero, di collaborare con i 
Ministeri degli Affari Esteri e della Giustizia, di creare negli organi giudiziari stranieri 
una pari cultura e una pari consapevolezza su come aggredire i gruppi criminali, al fine 
di instaurare un linguaggio comune per sviluppare e coordinare indagini sui gruppi 
criminali che operano in più Paesi, nonché di omogeneizzare il più possibile le diverse 
legislazioni. 
I magistrati dell'Ufficio partecipano inoltre alla Rete Giudiziaria Europea, al Gruppo 
Multidisciplinare sulla criminalità organizzata, al Gruppo Orizzontale Droga, costituito 
presso l'Unione Europea e all'UNODOC, “United Nations Office on Drudg and Crime” 
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di Vienna, in materia di lotta alla criminalità organizzata transnazionale e al 
narcotraffico. La D.N.A. ha assunto anche il ruolo di corrispondente nazionale 
dell'Eurojust e mantiene un rapporto di collaborazione con l'O.L.A.F., l'Ufficio Europeo 
per la Lotta Antifrode. 
Altra articolazione importante è la Sezione che si occupa delle attività contrasto 
patrimoniale alla criminalità organizzata, la quale ha assunto un ruolo fondamentale a 
seguito dell’integrazione dell’art. 371 bis comma 1 c.p.p., ad opera del D.L. n. 92 del 
2008, c.d. primo pacchetto sicurezza, con cui si sono estese ai procedimenti di 
prevenzione antimafia le funzioni di coordinamento e di impulso del Procuratore 
Nazionale Antimafia. In particolare, l'Ufficio ha supportato l'inserimento di tutte le 
informazioni relative ai procedimenti di prevenzione antimafia all'interno del sistema 
SIDDA-SIDNA.
3
 
La D.N.A., come abbiamo detto, è collocata nell'ambito della Procura generale presso la 
Corte di Cassazione e, fin dalla sua istituzione, si è molto discusso sul raccordo tra 
questi due organismi, in particolare sul rapporto tra la D.N.A. e il Procuratore generale 
della Corte di Cassazione. Per approfondimenti sul punto si rinvia al quarto paragrafo. 
Al vertice e alla direzione della D.N.A. è posto il Procuratore Nazionale Antimafia,   
magistrato titolare di ampi poteri attribuitogli al fine di svolgere funzioni molto delicate, 
tali da giustificare la necessità di seguire, al momento della nomina, criteri molto 
selettivi e peculiari. 
Alla D.D.A. sono addetti venti sostituti
4
, nominati dal C.S.M. sentito il Procuratore 
Nazionale Antimafia, tra quei magistrati in possesso della qualifica di magistrato di 
                                                 
3 Relazione annuale sulle attività svolte dal procuratore nazionale antimafia e dalla Direzione 
nazionale antimafia nonché sulle dinamiche e sulle strategie di contrasto alla criminalità organizzata 
di tipo mafioso nel periodo 1° luglio 2011- 30 giugno 2012 
4 Numero fissato dal D.M. 30 dicembre 1991 che si occupa della dotazione organica della D.N.A. 
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Corte di Appello e sulla base di specifiche attitudini ed esperienze nella trattazione di 
procedimenti relativi alla criminalità organizzata. 
Il P.N.A. ha la facoltà di attribuire a uno o più dei sostituti Procuratori le funzioni di 
Procuratore Nazionale Antimafia aggiunto, sulla base di criteri individuati dal C.S.M., 
che assumono come principale oggetto di valutazione il merito, in particolare 
l'esperienza precedentemente maturata, l'aver ricoperto incarichi direttivi conseguendo 
buoni risultati e l'aver acquisito alti livelli professionalità nell'ambito del contrasto alla 
criminalità organizzata.
5 
 
 
 
2. La nomina del Procuratore Nazionale Antimafia 
 
Come accennato, l'accesso all'incarico di Procuratore Nazionale Antimafia è 
subordinato al possesso di una serie di requisiti molto selettivi e rigorosi, proprio per 
garantire che queste complicate e specifiche funzioni vengano assegnate ad un soggetto 
in grado di assicurare una elevata capacità e professionalità. 
In primis, ai sensi dell'art. 76 bis comma 2 Ord.giud., si richiede lo status di “magistrato 
della Cassazione”.  
In realtà, la prima versione di tale articolo, introdotto dal D.L. n. 367 del 1991, 
richiedeva una qualifica che “non fosse inferiore a quella di magistrato della 
Cassazione”; poco dopo, però, è intervenuta la nuova L. 7 agosto 1992 n. 356, di 
conversione del D.L. n. 306 del 1992, che ha modificato l'articolo nei termini suddetti. 
Questa modifica è stata il frutto di un acceso dibattito, nel quale sono prevalse le 
                                                 
5 Art. 76 bis comma 4 Ord.giud.  
 CS.M. Risposta a quesito dell’11 febbraio 2009 Criteri e modalità della designazione alle funzioni di 
Procuratore Nazionale Antimafia aggiunto (art. 76 bis, co. 4 del R.D. 12 /1941) 
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opinioni di chi richiedeva un livello professionale e di esperienza molto elevato per 
ricoprire un ruolo direttivo delicato come quello in esame, anche per far sì che questo 
soggetto potesse vantare una posizione di prestigio nei confronti dei sostituti all'interno 
della D.N.A. e di tutti i Procuratori distrettuali e i Procuratori generali della Repubblica, 
con i quali, al fine di esercitare le sue funzioni, avrebbe dovuto interloquire e dai quali 
avrebbe dovuto ottenere la massima disponibilità e collaborazione.
6
  
Si stabilisce che il P.N.A. venga scelto tra coloro che hanno svolto, anche non 
continuativamente e per un periodo non inferiore a dieci anni, funzioni di pubblico 
ministero o di giudice istruttore. A conferma dell'importanza dei requisiti professionali, 
si prevede che “l'anzianità nel ruolo può essere valutata solo ove risultino equivalenti i 
requisiti professionali.”, quindi, a differenza di quanto avviene per il conferimento di 
incarichi direttivi differenti da questo, per i quali si valutano insieme merito, attitudini e 
anzianità con la prevalenza di quest'ultima, in questo caso è la valutazione del merito a 
imporsi sull'anzianità, proprio per la complessità e la specificità della materia di cui il 
P.N.A. dovrà occuparsi. 
Per la individuazione, si prendono in considerazione le “specifiche attitudini, capacità 
organizzative ed esperienze nella trattazione di procedimenti relativi alla criminalità 
organizzata”.  
Con questa previsione, per la prima volta, il legislatore accoglie le istanze della 
magistratura di quegli anni,
7
 la quale chiedeva con forza l'introduzione di criteri di 
selezione che assicurassero una adeguata professionalità e anzianità di ruolo per chi 
avrebbe  dovuto  ricoprire  incarichi direttivi,  criteri che  sarebbero  stati modificati solo  
                                                 
6 R. TERESI Il procuratore nazionale antimafia in Direzione nazionale e direzione distrettuale 
antimafia, Giuffré, Milano, 1993 
7 Fra tutti si veda G. FALCONE La professionalità e le professionalità in La posta in gioco. Interventi 
e proposte (1982-1992) a cura della fondazione G. e F. Falcone, Milano, Bur, 2010 
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quindici anni dopo con il D.L.vo n. 160 del 2006. 8 
Alcuni autori rilevano però che, se sono facilmente definibili le “esperienze maturate”, 
non lo sono altrettanto le “capacità organizzative” e, in particolare, le “specifiche 
attitudini”, con la conseguenza di attribuire una notevole discrezionalità 
nell'individuazione del P.N.A., discrezionalità che mal si concilia con l'opportunità di 
seguire criteri stringenti di selezione, al fine di garantire la scelta di quei magistrati 
veramente idonei a svolgere questo difficile compito.
9
 
La nomina del P.N.A. è di competenza del C.S.M., il quale, a tal fine, deve seguire la 
procedura indicata dall'art. 11 comma 3 della L. 24 marzo 1958, n. 195. L'articolo 
prevede che la proposta sia formulata dalla Commissione per il conferimento degli 
uffici direttivi, interna al C.S.M., di concerto con il Ministro della Giustizia.  
Il concorso di questi due organi nel procedimento della nomina ripropone la delicata 
problematica di contemperare, da un lato, l'attribuzione della responsabilità politica al 
Ministro della Giustizia relativamente al buon andamento dell'amministrazione, che 
richiede la possibilità per il Ministro di controllare e intervenire in determinate 
situazioni, dall'altro, la necessità di assicurare l'indipendenza della magistratura dagli 
organi politici e, nello specifico, dal Governo. 
La durata dell'incarico del P.N.A. è fissata in quattro anni, lasso di tempo con cui si 
riesce a garantire un ricambio adeguato ad evitare la formazione di eccessivi 
personalismi; per assecondare però l'esigenza di prolungare l'incarico di un P.N.A. che 
si è rilevato particolarmente capace ed efficiente, si consente la rinnovabilità per 
ulteriori quattro anni. 
 
                                                 
8 A. CISTERNA Le funzioni e i poteri della Direzione nazionale antimafia nelle linee di politica 
criminale in AA.VV. Il doppio binario nell'accertamento dei fatti di mafia, Giappichelli, Torino, 2013 
9 G. SALVI Commento all'articolo 6 del decreto legge 20 novembre 1991, n. 367, in Legislazione 
penale, 1992, p. 1385 ss. 
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3. Le funzioni e i poteri del Procuratore Nazionale Antimafia 
 
Le funzioni esercitate dal P.N.A. sono elencate nell'art. 371 bis c.p.p., rubricato “attività 
di coordinamento del procuratore nazionale antimafia”.  
In verità, l'art. 7 del D.L. n. 367 del 1991, che lo ha introdotto, faceva riferimento alle 
“funzioni del procuratore nazionale antimafia”; questa dicitura appariva sicuramente più 
in linea con il contenuto della norma, la quale in effetti non attribuisce al P.N.A. 
solamente un ruolo di coordinamento delle indagini, ma anche una funzione di impulso 
investigativo nei confronti di svariati soggetti, al fine di incentivare l'attività di indagine, 
funzione che, a differenza di quella di coordinamento, non ha come presupposto 
necessario una situazione in cui uffici giudiziari diversi procedono a indagini collegate e 
che quindi risulterebbe del tutto svincolata da quest'ultima.
10
 
La rubrica e, in parte, anche il testo originario dell'art. 371 bis c.p.p., sono stati corretti a  
seguito del dibattito parlamentare intercorso tra l'approvazione del D.L. n. 367 del 1991 
e la sua conversione in legge. 
Ai sensi del comma 2 dell'art. 371 c.p.p. “il procuratore nazionale antimafia esercita 
funzioni di impulso nei confronti dei procuratori distrettuali al fine di rendere effettivo il 
coordinamento delle attività di indagine, di garantire la funzionalità dell'impiego della 
polizia giudiziaria nelle sue diverse articolazioni e di assicurare la completezza e la 
tempestività delle investigazioni”. 
Le modifiche di maggior rilievo riguardano il comma 3, del quale cono state soppresse 
le lettere d) ed e), che attribuivano al P.N.A. veri e propri poteri di direzione delle 
indagini, tali da poter incidere addirittura sull'esercizio dell'azione penale da parte dei 
magistrati  delle distrettuali e  che  quindi si  ponevano  in contrasto  con l'art. 102 Cost.,  
                                                 
10 G. SALVI Funzioni e poteri del procuratore nazionale antimafia in Cass. Pen.m 1992, p. 1079 ss. 
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posto a presidio del principio di obbligatorietà dell'azione penale. 
La lett. d) consentiva infatti al Procuratore Nazionale Antimafia di individuare “i temi di 
investigazione e di orientare “i piani dell'indagine sul territorio nazionale, informandone 
i Procuratori distrettuali e dandone comunicazione al Consiglio generale per la lotta alla 
criminalità organizzata”. E' chiaro che questa disposizione, insieme al potere di impulso 
investigativo del P.N.A., pur non prevedendo una possibilità diretta del P.N.A. di 
esercizio dell'azione penale e sull'esercizio dell'azione penale da parte dei pubblici 
ministeri delle D.D.A., dava al Procuratore Nazionale Antimafia la possibilità di 
indicare una serie di fattispecie rispetto alle quali l'azione penale doveva essere 
assicurata, con il risultato di poter, seppur indirettamente, influenzare l'esercizio 
dell'azione penale.
11
 
La lett. e) assegnava invece al P.N.A. il potere di impartire  “ai procuratori generali 
specifiche direttive volte ad assicurare il miglior impiego dei magistrati della direzione 
distrettuale antimafia e delle forze di polizia, anche coordinando i modi e le forme 
secondo i quali i procuratori distrettuali possono avvalersi della direzione investigativa 
antimafia”; con questa disposizione si attribuiva un potere diretto di controllo e di 
indirizzo sulle forze di polizia e quindi sulle attività di indagine svolte da questi 
soggetti, potere che anche in questo caso avrebbe contrastato con il principio di 
obbligatorietà dell'azione penale.
12
 
Altra e ultima abrogazione ha riguardato la lett. h), nella parte in cui consentiva al 
P.N.A. l'esercizio del potere di l'avocazione anche in caso di “grave e reiterata 
inosservanza delle direttive specifiche impartite a norma della lett. f).”.  
                                                 
11 L. FERRAJOLI Il coordinamento delle indagini nei procedimenti di criminalità organizzata in Mafia 
e criminalità organizzata di Corso P. – Insolera G. – Stortoni L., Torino, 1995, p. 429 ss. 
12 A. CISTERNA Le funzioni e i poteri della Direzione nazionale antimafia nelle linee di politica 
criminale in AA. VV. Il “doppio binario” nell'accertamento dei fatti di mafia, Giappichelli, Torino, 
2013 
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L'intento  del legislatore  con questa modifica  è stato quello di mantenere l'esercizio del  
potere di avocazione all'interno di stretti parametri di legalità. 
A questo proposito, occorre rilevare che la Procura Nazionale Antimafia si era espressa 
nel documento “Linee per una strategia complessiva dell'ufficio”, ribadendo che la 
D.N.A. aveva, oltre al compito di coordinare le indagini, anche una funzione di impulso 
generale al fine di garantire maggiori successi dell'attività di indagine delle D.D.A. 
Secondo quanto emerge dal documento, proprio in ragione di questo potere di impulso, 
il P.N.A. avrebbe potuto individuare le indagini, collegate o non collegate con quelle già 
in corso nelle Direzioni Distrettuali, alle quali dare impulso, attribuendosi quindi una 
sorta di potere di “investigatore preliminare”.  
Questa lettura espansiva dei poteri della P.N.A. non trovò d'accordo il C.S.M., il quale, 
in una delibera,
13
 escluse categoricamente un autonomo potere investigativo in capo alla 
P.N.A., seppur con le eccezioni previste nei casi di avocazione e di applicazione.  
Il Consiglio argomentò la sua posizione anche sottolineando i rischi che questo incisivo 
potere avrebbe potuto comportare, innanzitutto quello di creare una sovrapposizione 
delle competenze delle D.D.A. con quelle della D.N.A, in conflitto con quanto previsto 
dal nostro codice di procedura penale che impone di seguire, ai fini della ripartizione 
delle attribuzioni degli uffici inquirenti, quanto stabilito dall'art. 51 c.p.p.; in secondo 
luogo si temeva che l'assegnazione alla D.N.A. di un potere di indagine, seppur nei 
termini precisati, avrebbe probabilmente posto in secondo piano la funzione 
probabilmente più importante della D.N.A., cioè quella di raccogliere tutti i dati e le 
informazioni relative ai procedimenti di criminalità mafiosa, provenienti da tutto il 
territorio  nazionale,  al fine  di  costruire una  vera e propria  banca  dati  nazionale  che  
permetta una diffusione massima di tutte queste conoscenze.
 14
 
                                                 
13 Problematiche relative alla DNA, delibera del 26 gennaio 1994 in Notiziario C.S.M., 1994, 1, p. 6 ss. 
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Ad oggi, quindi, la D.N.A. dispone di meri poteri di coordinamento delle indagini, 
senza poter in alcun modo svolgere autonomamente attività investigativa né influenzare 
quella concretamente espletata dalle Procure.  
Il coordinamento delle indagini può avvenire soltanto dopo che una D.D.A. abbia 
iniziato un'attività investigativa su un determinato evento criminoso e in presenza di più 
uffici inquirenti impegnati nelle indagini sul medesimo fatto. 
La scelta del legislatore è stata opportunamente quella di non concentrare il potere di 
investigazione e di azione a livello centrale, in ossequio al principio di diffusività della 
funzione inquirente, cardine del nostro sistema processuale, ma di creare un soggetto 
che assicurasse soltanto un maggior collegamento tra gli uffici inquirenti, per rendere le 
indagini preliminari molto più incisive e più adeguate a sostenere le dimensioni e a 
cogliere le ramificazioni che le mafie avevano ormai raggiunto e instaurato nel territorio  
nazionale.
.15
 
I poteri del P.N.A. sono quindi funzionali a tutelare l'efficienza, l'efficacia, la 
tempestività delle indagini, ad assicurare che non si verifichino contrasti tra gli uffici e, 
nel caso in cui sussistano, a risolverli, nonché ad evitare duplicazioni inutili di attività e 
soprattutto a consentire una visione globale del fenomeno mafioso, considerando tutti 
gli elementi e le informazioni utili e disponibili a tale scopo.
 16
 
Le funzioni di coordinamento e di impulso del P.N.A.
 
implicano una serie di 
attribuzioni che  possono essere raggruppate in due grandi categorie: i poteri generali e i  
poteri specifici. 
                                                                                                                                               
14 D. MANZIONE I complessi rapporti tra d.d.a., d.n.a. e procure territoriali in Dir. Pen. E Proc. n. 12, 
1998, p. 1575 ss. 
15 G. TURONE Indagini collegate, procure distrettuali e procura nazionale antimafia in Processo 
penale e criminalità organizzata a cura di Grevi V., Bari, 1993 
16 Sui poteri del P.N.A. si vedano Doppio Binario in Digesto delle discipline penalistiche, agg. 3, p. 401 
ss.; G. SALVI Funzioni e poteri del procuratore nazionale antimafia in Cass. Pen., 1992, p.  1079 ss.; 
R. TERESI Le funzioni del procuratore nazionale antimafia in Direzione nazionale e direzioni 
distrettuali antimafia, Giuffré, Milano,  p. 119 ss. 
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Nell'attività  di  coordinamento  e di  impulso generale  rientra innanzitutto  la facoltà di 
“disporre” della Direzione Investigativa Antimafia, dei servizi centrali e interprovinciali 
delle Forze di polizia e di impartire direttive che regolino l'impiego di questi organismi 
a fini investigativi. Queste direttive, oltre a quelle previste per il coordinamento delle 
indagini, devono essere obbligatoriamente osservate dalle Procure distrettuali e spetta al 
P.N.A. l’esercizio di una funzione di controllo, per verificare che vengano rispettate.17 
Si discute molto su cosa significhi in concreto il termine “disponibilità”, termine che 
ritroviamo anche nell'art. 109 della Cost., ai sensi del quale “l'autorità giudiziaria 
dispone direttamente della polizia giudiziaria”.  
Il problema nasce perché, nel caso della D.N.A., non si riscontra quella dipendenza che 
è invece rintracciabile nel rapporto tra Procuratore della Repubblica o Procuratore 
generale della Corte di Appello e polizia giudiziaria, dipendenza che giustifica la facoltà 
del Procuratore di disporre di quest'ultima 
Quindi, anche considerando la soppressione della lett. e), abrogata proprio per evitare 
che l'autorità giudiziaria potesse interferire nell'attività della polizia giudiziaria, si deve 
concludere che la D.N.A. non ha la possibilità né di disciplinare le modalità di accesso 
dell'autorità giudiziaria all'organo di investigazione, né può essere la titolare esclusiva 
del  potere di disponibilità dell'organo di polizia.
18
 
Si delinea quindi un sistema che punta a migliorare il coordinamento fra l'autorità 
giudiziaria e gli organi di polizia, nel rispetto però delle reciproche autonomie. 
In secondo luogo, è ricompreso nella funzione di coordinamento e impulso a carattere 
generale il potere del P.N.A. di assicurare il collegamento delle indagini, agendo 
personalmente  d'intesa con i  Procuratori  distrettuali o  anche per  mezzo dei magistrati  
                                                 
17 Art. 371 bis c.1 c.p.p. e 70 comma 2 Ord.giud. 
18 G. SALVI Funzioni e poteri del procuratore nazionale antimafia in Cass. Pen., 1992, p. 1087 
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della D.N.A., al fine di promuovere l'efficacia dell'apparato investigativo.
19
 
Strettamente connessa con questa previsione, è l'attribuzione al P.N.A. della facoltà di 
disporre applicazioni temporanee dei magistrati della Direzione Nazionale e delle 
Direzioni Distrettuali Antimafia, per assicurare la necessaria flessibilità e mobilità al 
fine di risolvere specifiche e contingenti esigenze investigative o processuali.
20
 La breve 
durata dell’applicazione è conseguenza della temporaneità dell’esigenza che l’istituto 
vuole soddisfare. La volontà del legislatore di non ancorare l'utilizzo di questo potere a 
situazioni circoscritte e limitate, che avrebbe probabilmente comportato la scarsa 
utilizzabilità dell'istituto, si evince con chiarezza dal riferimento ai criteri piuttosto 
generici della “necessità” e della “specificità e contingenza”, quali presupposti 
dell'applicazione. 
Il potere in questione trova una regolamentazione anche nell’art. 110 bis Ord.giud., già 
esaminato nel precedente capitolo, il quale, al contrario dell'art. 371 bis c.p.p., prevede 
espressamente le circostanze in cui il P.N.A. può farvi ricorso: in caso di procedimenti 
di particolare complessità che richiedono specifiche esperienze e competenze, in caso di 
vacanze di organico, in caso di inerzia nella conduzione delle indagini e nella più 
generale situazione caratterizzata da specifiche esigenze investigative o processuali. 
Senza ripetere l'analisi dell'art. 110 bis Ord.giud., occorre sottolineare che intorno alla 
“natura” dell'istituto dell'applicazione si scatenò un ampio di dibattito, che vide 
fronteggiarsi da un lato chi sosteneva la possibilità per il magistrato applicato di 
acquisire  la  titolarità   esclusiva   dell'indagine,   sostituendosi   all'originario  titolare,
21
 
                                                 
19 Art. 371 bis comma 2 lett. a) 
20 Art. 371 bis comma 2 lett. b) 
21 Cit. G. SALVI Funzioni e poteri del procuratore nazionale antimafia “L'applicazione temporanea, 
così come disciplinata negli artt. 371-bis c.p.p. e 110-bis Ord.giud, si configura come “potere di 
sostituzione” del P.N.A. rispetto ai procuratori distrettuali nella trattazione di affari determinati ed è 
svincolato dalla funzione di coordinamento, dovendosi ricondurre a quella di impulso investigativo.” 
in Cass. Pen., 1992, p. 1084 
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dall'altro  chi riteneva che  l'inserimento potesse avere  soltanto una funzione ausiliaria e  
di supporto, dovendo il procedimento rimanere  affidato all'ufficio distrettuale in origine  
competente. 
Anche all'interno del C.S.M. si scontrarono queste due opposte visioni, finché, nel 1988, 
si pose fine al dibattito con una Circolare
22
 che introduceva dei punti fermi. In primis, si 
affermò che il C.S.M. avrebbe potuto esercitare solo un controllo formale nei confronti 
del provvedimento, senza poter effettuare un sindacato sul merito della decisione 
contestando obiettivi e strategie perseguite. Per quanto riguarda la funzione 
dell'applicazione, si sancisce una volta per tutte la natura esclusivamente ausiliaria 
dell'istituto, escludendo quindi la possibilità di una sostituzione del magistrato applicato 
dalla D.N.A. rispetto all'originario titolare dell'indagine; si legge nella circolare che 
“l'applicazione incide sul potere del Procuratore distrettuale unicamente comportando 
una coassegnazione del procedimento. Di regola pertanto il procedimento sarà 
coassegnato, pur restando nella discrezionalità del Procuratore distrettuale l'eventuale 
revoca della designazione del sostituto della D.N.A., per ragioni che dovranno essere 
adeguatamente motivate.”. 
Rientra invece nei poteri specifici di coordinamento e di impulso la facoltà attribuita al 
P.N.A. di impartire “ai procuratori distrettuali specifiche direttive alle quali attenersi per 
prevenire o risolvere contrasti riguardanti le modalità secondo le quali realizzare il 
coordinamento nell’attività di indagine”. 23 
Il P.N.A. ha il compito di prevenire e risolvere eventuali contrasti tra le Procure 
distrettuali attraverso l’emanazione di direttive vincolanti per i pubblici ministeri 
destinatari, con cui sono date le indicazioni per realizzare il coordinamento delle 
                                                 
22 Circolare 22 giugno 1998, Applicazione dei sostituti della Direzione Nazionale Antimafia alle 
Direzioni Distrettuali Antimafia, n. P-98-14254 in Quad. C.S.M., 1998, 105, 358, ss. 
23 Art. 371 bis comma 3 lett. f) 
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indagini svolte sui crimini commessi da un’organizzazione mafiosa operante su più 
territori. Le direttive hanno però un limite, in quanto, come abbiamo ripetutamente 
sottolineato, il P.N.A. non può interferire con le modalità di svolgimento dell’indagine, 
per questo motivo l'atto può riguardare solo le modalità del coordinamento, non può 
contenere valutazioni sul merito della conduzione dell’indagine, pena la violazione del 
principio di diffusività della magistratura inquirente e dell'obbligatorietà dell'azione 
penale. 
Come abbiamo visto nel precedente capitolo, al quale si rinvia per approfondimenti sul 
punto, il P.N.A. ha un ruolo anche nel procedimento di risoluzione dei contrasti di 
competenza tra pubblici ministeri, quando il reato di cui si discute rientra nella materia 
della criminalità organizzata, disciplinati all'art. 54 ter c.p.p.  
Qualora il contrasto permanga, nonostante le direttive impartite, il P.N.A. “riunisce i 
procuratori distrettuali interessati” al fine di risolvere il problema che rende impossibile 
il coordinamento delle indagini.
24
 
Se anche le riunioni tra i magistrati non portano alla soluzione del contrasto, si ricorre, 
come extrema ratio, all’istituto dell’avocazione delle indagini, che consente al P.N.A. di 
sostituirsi al pubblico ministero titolare delle indagini e che va quindi tenuto distinto 
dall'applicazione precedentemente esaminata, con la quale l'originario titolare 
dell'indagine continua a svolgere le investigazioni e viene “semplicemente” affiancato 
da un altro magistrato.  
L’avocazione, trattandosi di un istituto con effetti molto incisivi e pesanti, può essere 
disposta solo in casi circoscritti e specifici, in particolare quando “il coordinamento non 
è stato possibile a causa della perdurante e ingiustificata inerzia nella attività di 
indagine”   e   in  caso  di  “ingiustificata  e   reiterata   violazione   dei   doveri   previsti  
                                                 
24 Art. 317 bis comma 3 lett. g) 
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dall'articolo 371 c.p.p. ai fini del coordinamento delle indagini”. 25 
Per quanto riguarda l’inerzia nelle indagini, può giustificare l'avocazione soltanto quella  
che si inserisca in un'ipotesi di contrasto tra uffici del pubblico ministero e che abbia 
comportato l’impossibilità di un coordinamento delle indagini nonostante il ricorso alla 
convocazione di riunioni tra i magistrati. 
L’avocazione non potrà essere disposta nel caso in cui il P.N.A. non concordi con le 
modalità di conduzione delle indagini, sempre per evitare un'interferenza nel merito 
delle indagini e quindi una violazione della diffusività del potere inquirente e 
dell'obbligatorietà dell'azione penale. 
A conferma di ciò, è stato soppresso il numero 3 della lett. h), ai sensi del quale era 
consentita l’avocazione in caso di inosservanza reiterata delle direttive impartite, 
previsione che avrebbe probabilmente permesso una più alta discrezionalità 
nell'applicazione del provvedimento e che era incompatibile con la volontà del 
legislatore di incanalare l’istituto all'interno di stretti margini di legalità. 
Si stabilisce che il Procuratore Nazionale Antimafia disponga l’avocazione con decreto 
motivato, dopo aver assunto le necessarie informazioni, anche tramite un magistrato 
della Direzione Nazionale Antimafia. Il C.S.M. e i Procuratori della Repubblica 
interessati, ai quali il decreto viene trasmesso, possono proporre reclamo al Procuratore 
generale presso la Corte di Cassazione entro dieci giorni, il quale può revocare il 
provvedimento e restituire gli atti al pubblico ministero competente.
26
  
Prima di ricorrere all'avocazione, è opportuno che il P.N.A. si rivolga al capo 
dell'ufficio in cui si trova il magistrato inadempiente e lo inviti a intervenire, 
privilegiando una risoluzione “interna” all'ufficio della problematica. Qualora il 
                                                 
25  Art. 371 bis comma 3 lett. h) 
26  Art. 70 comma 6, 7 Ord.giud. 
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Procuratore capo distrettuale non si adoperi, si profilano i presupposti per un 
provvedimento di avocazione nei suoi confronti. 
A seguito  dell'avocazione, gli atti di indagine  possono essere posti  in essere solamente  
dal P.N.A o dal magistrato da lui designato, salvi casi eccezionali in cui è consentito 
delegare ad altro pubblico ministero. 
27
 
Ovviamente, l’avocazione sarà posta solo nei confronti delle indagini di competenza del  
pubblico ministero inadempiente o negligente, non potrà invece riguardare il 
procedimento portato avanti da quelle Procure che non hanno posto in essere violazioni 
o che hanno condotto le investigazioni con la diligenza richiesta. 
Come abbiamo precedentemente visto, l'inerzia nella conduzione nelle indagini 
rappresenta anche il presupposto per esercitare il potere di applicazione, con la 
differenza che per disporre l'avocazione occorre, in aggiunta, che l'inerzia arrechi un 
pregiudizio al coordinamento delle indagini.  
Certo è che, nel caso specifico dei procedimenti in materia di criminalità organizzata, 
per contrastare con efficacia un'attività mafiosa sempre di più radicata in territori anche 
molto distanti tra loro, è necessario ricorrere a investigazioni collegate, quindi è 
inevitabile che in caso di “inerzia” si verifichi un danno al coordinamento delle 
indagini; ecco perché, nei fatti, si realizzano le condizioni per disporre l'avocazione, 
piuttosto che l'applicazione. 
Ulteriori poteri di intervento del P.N.A. sono rintracciabili anche nella fase 
dell'esecuzione della pena, in particolare nei confronti dei cc.dd. collaboratori di 
giustizia ed alcuni di questi possono avere ripercussioni anche sulle indagini preliminari 
in corso. 
Ad  esempio,  la facoltà di “procedere  a colloqui  investigativi  personali con  detenuti o  
                                                 
27  Art. 371 bis comma 4 
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internati”28 può essere inserita nei poteri di coordinamento generale del P.N.A.  
Questi colloqui non mirano tanto ad avere informazioni su un fatto determinato, 
piuttosto l'obiettivo principale è quello di ottenere una collaborazione del detenuto, al 
fine di dare un impulso e uno sviluppo alle indagini. Il contenuto del colloquio non è 
utilizzabile processualmente e per questo non è necessaria la presenza del difensore.  
Le informazioni ottenute dal Procuratore possono essere utilizzate allo scopo di 
ampliare la conoscenza del fenomeno mafioso e quindi ai fini dell'esercizio delle  
funzioni di coordinamento a cui il P.N.A. è preposto.  
La norma stabilisce anche che i provvedimenti di autorizzazione ai colloqui rilasciati al 
personale della D.I.A., ai servizi centrali e interprovinciali e agli altri ufficiali di polizia 
giudiziaria designati, devono essere comunicati al P.N.A. se il colloquio riguarda 
persone coinvolte in procedimenti di criminalità organizzata. Emerge, anche da questa 
previsione, l'intento di favorire una trasmissione al P.N.A. di tutte le informazioni utili e 
rilevanti che riguardano l’attività mafiosa, in modo da consentigli di svolgere le sue 
funzioni in maniera produttiva. 
La Legge n. 82 del 1991, come ampiamente modificata dalla Legge n. 45 del 2001, ha 
attribuito alla D.N.A. un ruolo di rilievo nel procedimento che riguarda il trattamento 
dei collaboratori e dei i testimoni di giustizia e che si svolge di fronte alla Commissione 
centrale di protezione. 
L'elaborazione della “Proposta di ammissione” alle misure di protezione per i  
collaboratori di giustizia
29
 è di competenza delle Procure distrettuali, ma, nell'ipotesi 
molto frequente in cui più Procure debbano utilizzare il contenuto delle dichiarazioni 
del pentito, si stabilisce che sia “formulata da uno degli uffici procedenti d'intesa con gli 
                                                 
28 Art. 18 bis comma 5, aggiunto alla L. 26 luglio 1975, n. 354 sull'Ordinamento Penitenziario dal D.L. 8 
giugno 1992 n. 306 
29 Art. 11 della L. n. 82 del 1991 
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altri e comunicata al procuratore nazionale antimafia”; se le Procure non riescono ad 
accordarsi sulla proposta, è direttamente rimesso al P.N.A. il compito di risolvere il 
contrasto, con una sostanziale differenza rispetto alla disciplina prevista all'art. 54 ter 
c.p.p., secondo la quale il P.N.A. debba solamente essere “sentito”, lasciando la 
decisione finale al Procuratore generale della Corte di Appello o della Corte di 
Cassazione, in quanto l'atto di proposta è un atto amministrativo. 
Una previsione molto particolare è quella che attribuisce al capo della polizia - direttore  
generale della pubblica sicurezza, anch'egli titolare del potere di formulare una proposta  
di ammissione al programma di protezione, la facoltà di richiedere al P.N.A. “le notizie, 
le informazioni e i dati attinenti alla criminalità organizzata” che “possano essere utili 
per la deliberazione della commissione centrale”. Si delinea quindi una situazione 
peculiare in cui il P.N.A. svolge una funzione consultiva e ausiliaria nei confronti di un 
apparato amministrativo, attingendo a quel patrimonio di conoscenze formato nello 
svolgimento della sua attività e raccolto all'interno della Banca dati della D.N.A. 
La commissione centrale può chiedere il parere al P.N.A. quando tra le Procure non vi è 
stata intesa in merito alla proposta e il P.N.A. dovrà informare il Procuratore generale 
della Corte di Cassazione sui motivi per cui tale accordo non è avvenuto, al fine di 
emettere provvedimenti sanzionatori nei confronti di quelle Procure che abbiano violato 
il dovere di leale collaborazione tra gli uffici giudiziari. 
Il P.N.A., sempre in ossequio a quel generale potere e dovere di raccogliere 
informazioni, ha poi la possibilità di “acquisire copie di atti nonché notizie e 
informazioni dalla autorità giudiziarie che procedono a indagini o a giudici connessi o 
collegati alle medesime condotte di collaborazione”.30 
Il P.N.A. può impedire la concessione dei benefici penitenziari (come il lavoro esterno, i  
                                                 
30 Art. 13 comma 6 della L. n. 82 del 1991 
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permessi premio e le misure alternative alla detenzione) ai detenuti ed internati per 
delitti dolosi, qualora siano dimostrati attuali collegamenti con la criminalità 
organizzata.
31
 
Il P.N.A. ha il potere di proporre l'applicazione di misure di prevenzione della 
sorveglianza speciale di pubblica sicurezza e dell'obbligo di soggiorno nei confronti di 
coloro che sono indiziati di appartenenza ad associazioni di tipo mafioso. Inoltre, in 
presenza di situazioni in cui occorre assicurare la tutela sociale o tutelare l'incolumità 
dell'interessato, può chiedere che il soggiorno si svolga in una località specificatamente 
indicata dal questore e avente idonee caratteristiche territoriali e di sicurezza.
32
 
Altre disposizioni prevedono ulteriori poteri di intervento del P.N.A. nelle decisioni 
sullo status detentivo dei collaboratori di giustizia, in particolare l'art. 16 octies sulla 
revoca sostituzione della custodia cautelare per effetto della collaborazione e l'art. 16 
nonies sui benefici penitenziari, introdotti dalla L. n. 82 del 1991.
33
 
Come abbiamo visto nel precedente capitolo, con gli anni le competenze esclusive 
attribuite alle D.D.A. si sono espanse, essendo stato ampliato il catalogo dei reati inseriti 
nell'art. 51 comma 3 bis. Le organizzazioni criminali hanno individuato ulteriori settori 
economici in cui concentrare le loro attività criminali, alla ricerca di nuovi e sempre più 
alti profitti e il legislatore ha dovuto costantemente adeguare le norme del codice di 
procedura per assicurare un'azione repressiva nei confronti di questa nuove 
manifestazioni criminose. 
Conseguenza del progressivo aumento dei reati ricondotti alla materia della criminalità 
organizzata è stata l'espansione dell'ambito di competenza della D.N.A., che attualmente 
                                                 
31 Art.4 bis della L. 26 luglio 1975, n. 354 Norme sull'ordinamento penitenziario e sulla esecuzione delle 
misure privative e limitative delle libertà 
32 Art. 2 L. n. 575 del 1965 come modificato dall'art.10 della L. 92 del 2008 
33 Per approfondimenti su punto si veda A. CISTERNA Le funzioni e i poteri delle Direzione Nazionale 
Antimafia nelle linee di politica criminale in AA.VV. Il “doppio binario” nell'accertamento dei fatti 
di mafia, Giappichelli, Torino, 2013, p. 294 ss. 
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riguarda, oltre le tradizionali competenze quali i reati di associazione mafiosa previsti 
all'art. 416 bis c.p., il sequestro di persona a scopo di estorsione, l'associazione per 
delinquere finalizzata al traffico di stupefacenti e i delitti commessi avvalendosi delle 
condizioni previste dall'art. 416 bis c.p., o al fine di agevolare l'attività delle 
associazioni menzionate allo stesso articolo, anche le attività organizzate per il traffico 
illecito di rifiuti, fattispecie introdotta dall'art. 260 del D.L.vo n. 152 del 2006 c.d. 
Codice dell'Ambiente, l'associazione finalizzata alla contraffazione di marchi e segni 
distintivi, reato previsto all'art. 15 della L. n. 99 del 2009, i procedimenti di prevenzione 
antimafia, alcune particolari ipotesi in materia di immigrazione clandestina, in materia 
di applicazione del regime detentivo speciale ai sensi dell'art. 41 bis dell'Ordinamento 
penitenziario e il delitto previsto dal comma 7 dell’art. 416 del codice penale, 
associazione per delinquere diretta alla commissione di taluni delitti in materia di 
pedopornografia.
34
  
Ad ogni ampliamento dei reati ricompresi nell'art. 51 comma 3 bis c.p.p. è 
automaticamente corrisposta un'espansione delle funzioni di coordinamento e di 
impulso della D.N.A. nelle medesime fattispecie, al fine di assicurare all'apparato 
giudiziario e soprattutto agli uffici inquirenti la possibilità di fronteggiare 
adeguatamente le associazioni mafiose anche in questi nuovi settori.
35
 
Presupposto imprescindibile perché il coordinamento delle indagini possa essere attuato, 
ma anche per esercitare le funzione di impulso all'attività investigativa, è la possibilità 
per il P.N.A. di  acquisire e di elaborare le notizie, le informazioni e i dati attinenti alla 
                                                 
34 Introdotto dall'art. 4, comma 2, lett. c), della L. n. 172 del 2012 Ratifica ed esecuzione della 
Convenzione del Consiglio d'Europa per la protezione dei minori contro lo sfruttamento e l'abuso 
sessuale, fatta a Lanzarote il 25 ottobre 2007, nonché norme di adeguamento dell'ordinamento 
interno 
35 Relazione annuale sulle attività svolte dal procuratore nazionale antimafia e dalla Direzione 
nazionale antimafia nonché sulle dinamiche e sulle strategie di contrasto alla criminalità organizzata 
di tipo mafioso nel periodo 1° luglio 2011- 30 giugno 2012 
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criminalità organizzata
36
, alla quale si aggiunge la possibilità di accedere al registro 
delle notizie di reato, ai registri di cui all’art. 34 della L. 19 marzo 1990, n. 55, prevista 
dalla L. .n 94 del 2009, nonché alle banche dati giudiziarie istituite presso le D.D.A., 
realizzando anche collegamenti reciproci. 
Innanzitutto occorre rilevare che l'art. 371 bis ha per oggetto un'attività informativa non 
riferita espressamente ai reati di cui all'art. 51 comma 3 bis c.p.p., ma “attinente“ alla 
criminalità organizzata. Si tratta in sostanza di un riferimento “al più generico concetto 
di criminalità organizzata [il quale] consente sul piano interpretativo di intendere la 
criminalità organizzata anche in una accezione criminologica, cioè come comprensiva 
di tutti quei reati che sul piano fattuale risulta vengono sempre più frequentemente 
commessi o in forma organizzata o comunque in connessione con la criminalità 
organizzata, siano o meno espressamente menzionati nell'art. 51 comma tre bis 
c.p.p..”.37 Emerge, anche da questa norma, la presa d'atto che i reati riconducibili alla 
criminalità mafiosa sono in continuo aumento, in quanto queste organizzazioni criminali 
individuano sempre nuovi settori di attività illecite nei quali investire le proprie risorse 
criminali e ricavare profitti  (come l'usura, il gioco d'azzardo o il traffico illecito di 
rifiuti).  
Soltanto con una piena conoscenza del fenomeno mafioso, il P.N.A. può essere in grado 
di esercitare quelle funzioni di coordinamento e di impulso, di individuare i 
collegamenti tra le indagini effettuate da uffici diversi e non “scoperti” dagli uffici stessi 
e di indicare le indagini che richiedano ulteriori sviluppi rispetto al lavoro già effettuato 
dalle Procure distrettuali. Soltanto la possibilità di avere accesso agli atti di indagine 
può consentire di individuare quelle investigazioni svolte da più uffici e che dovrebbero 
                                                 
36 Art. 371 bis comma 2 lett. c) 
37 Delibera C.S.M. del 21 gennaio 1998 Rapporti tra Direzione nazionale antimafia e singole Procure 
della Repubblica 
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essere svolte in coordinamento dai pubblici ministeri e di adottare le iniziative per 
prevenire o risolvere contrasti di competenza tra le Procure. 
L'esigenza della circolazione delle informazioni è ribadita anche dall'art. 70 bis 
Ord.giud. ai sensi del quale il Procuratore della Repubblica distrettuale assicura la 
completezza  e   la  tempestività   della   reciproca   informazione   sull'andamento  delle 
indagini tra i magistrati della distrettuale. 
E' fondamentale, quindi, che il Procuratore Nazionale Antimafia possa accedere a tutte 
le informazioni raccolte dagli organi di polizia giudiziaria e dalle Procure distrettuali, 
che potranno essere così rielaborate e messe a disposizioni di tutti i magistrati impegnati 
nella lotta alle mafie, per poter dare una visione d'insieme dell'attività delle 
organizzazioni criminali. 
Si legge in una delibera del Consiglio superiore della Magistratura
38 che “il procuratore 
nazionale antimafia può richiedere a qualsiasi ufficio del pubblico ministero la 
trasmissione di atti di indagini che ritenga collegate ad altre indagini in corso presso una 
direzione distrettuale antimafia ed impartisce direttive sullo scambio di atti tra le diverse 
procure distrettuali antimafia.”. 
Ancora, nella delibera, si precisa che le funzioni di impulso e di coordinamento 
attribuite dal P.N.A. possono essere esercitate esclusivamente nei confronti dei 
Procuratori distrettuali e nell'ambito dei procedimenti penali aventi ad oggetto uno dei 
reati previsti dall'art. 51 comma 3 bis c.p.p. e che il patrimonio conoscitivo (dati, 
informazioni, atti, notizie), acquisito dal P.N.A., può essere utilizzato, per fini di 
impulso e coordinamento, soltanto nei riguardi dei Procuratori distrettuali, non potendo 
essere  esteso nei  confronti dei Procuratori ordinari il potere di  accesso al registro delle  
                                                 
38 Delibera del 27 luglio 2001 Rapporti fra Procura nazionale antimafia e procure distrettuali in merito 
alla trasmissione degli atti di indagine 
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notizie di reato e alle banche dati stabilito dall'art. 117 comma 2 bis c.p.p..
39
 
Si legge, nella Relazione introduttiva al D.L. n. 367 del 1991, che la Direzione 
Nazionale Antimafia avrebbe dovuto avere a disposizione “un bagaglio di notizie e 
informazioni non solo e non tanto sullo sviluppo dei singoli procedimenti, quanto 
soprattutto sull'andamento complessivo del fenomeno della criminalità organizzata. Da 
qui la necessità di affidare al nuovo organo il compito di curare, tra l'altro, l'acquisizione 
e la elaborazione dei dati, posto che solo da  un'analisi globale del fenomeno  può 
scaturire un'efficace politica di programmazione delle indagini.”.                                 
Compito del P.N.A. e della D.N.A. è quindi di creare una Banca dati giudiziaria,  
struttura informatizzata e informatica, che raccolga tutte le informazioni, le notizie, i 
dati inerenti la criminalità organizzata e ogni atto procedimentale rilevante, strumento 
indispensabile per creare quel patrimonio di conoscenza necessario per contrastare 
efficacemente le organizzazioni mafiose.  
A questo proposito, la D.N.A. viene definita “un ufficio che stabilmente raccoglie e 
organizza le conoscenze investigative e processuali nella materia della criminalità 
organizzata, che integra le informazioni e le conoscenze di carattere generale (..) 
relative ad aspetti dell'economia e della finanza della pubblica amministrazione, che si 
pone come interlocutore a livello centrale dei vertici degli apparati di polizia giudiziaria, 
che a partire da tutto ciò riversa sulle Procure distrettuali conoscenze, elaborazioni e 
servizi, e configura un soggetto che contribuisce s definire una strategia generale di 
contrasto dei fenomeni di criminalità organizzata.”.40 
Presso ogni Procura distrettuale è istituita una banca dati, contenente tutte le 
informazioni relative ai vari procedimenti in materia di criminalità organizzata, in 
                                                 
39 Delibera C.S.M. del 21 gennaio 1998 Rapporti tra Direzione Nazionale Antimafia e singole Procure 
della Repubblica 
40 V. BORRACCETTI Direzione Nazionale e direzioni distrettuali antimafia. Un bilancio della 
esperienza di coordinamento in Quest. Giust., n. 3, 2002, p. 635 ss. 
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particolare le iscrizioni dei registri delle notizie di reato e gli atti dei procedimenti, gli 
atti delle indagini preliminari, i documenti acquisiti nel corso del procedimento e i 
provvedimenti giudiziari. 
Ogni banca dati è collegata alla banca dati nazionale della D.N.A, che raccoglie le 
informazioni contenute in ciascuna banca dati distrettuale, le analizza, le elabora ed 
effettua le connessioni: si costituisce in questo modo un sistema informativo e 
informatico di doppio livello
41
, uno distrettuale e uno nazionale, il c.d. Sistema SIDDA 
SIDNA, Sistema Informativo delle Direzioni Distrettuali Antimafia e Sistema 
Informativo della Direzione Nazionale Antimafia.
 
 
L'afflusso delle informazioni alla D.N.A. è costante e regolare e supplisce alla 
mancanza, all'interno della Procura Nazionale, di un sistema che permetta di acquisire 
direttamente i dati, in quanto la D.N.A. non ha modo di conseguire direttamente le 
conoscenze per svolgere le sue funzioni e deve necessariamente attingere alle 
informazioni raccolte da altri soggetti, data l'impossibilità di eseguire indagini 
direttamente, salvo il caso eccezionale dell'avocazione.
42
 
Se andiamo ad analizzare con precisione l'art. 371 bis c.p.p., notiamo che gli atti di 
indagine non vengono espressamente menzionati tra quelli che possono essere acquisiti 
e questa “lacuna” ha comportato forti discussioni sulla possibilità per la D.N.A. di 
giustificare, proprio sulla base di questa norma, la facoltà di accesso a questa tipologia 
di documenti. Il C.S.M. si è pronunciato sulla questione ed ha ritenuto l'articolo in 
esame non riferibile nello specifico agli atti di indagine; di conseguenza, questa norma 
permetterebbe solo le acquisizioni di informazioni dai soggetti istituzionali e privati 
come enti, imprese, ministeri e società che detengono notizie, informazioni e dati 
                                                 
41 V. BORRACCETTI e P. GRASSO Il sistema informativo automatizzato delle Direzioni distrettuali e 
della Direzione nazionale antimafia (<SIDDA-SIDNA>) in Doc. Giust., 1996, n. 7, p. 1429 ss. 
42 G. LATTANZI Problematiche relative alla Direzione nazionale antimafia, in Cass. Pen., 1994, p. 
1420 ss. 
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relativi alla criminalità organizzata. Sarebbe invece l'art. 117 comma 2 bis c.p.p. a 
consentire l'accesso anche agli atti di indagine, atti devono essere trasmessi 
tempestivamente alle banche dati dalle D.D.A. 
L'utilità del sistema SIDDA-SIDNA si vede anche in relazione alle massime di 
esperienza, cioè quelle massime di valutazione delle condotte criminose, che possono 
essere, una volta inserite  in questo  sistema, rielaborate  e  aggiornate, con  più facilità e  
con maggiore frequenza, sulla base dei cambiamenti realizzatosi in seno alle mafie. 
La creazione di un sistema informatizzato di questa portata non avvantaggia solamente 
la D.N.A., è infatti molto utile anche per i magistrati inquirenti delle D.D.A., 
quotidianamente impegnati in indagini inerenti ai reati di stampo mafioso, in quanto 
ogni Procura distrettuale ha la possibilità di accedere alla banca dati nazionale, alle 
banche dati dell'amministrazione (Corte di Cassazione, Casellario Giudiziale, 
Dipartimento dell'amministrazione penitenziaria) e alle banche dati remote (Camere di 
Commercio, Anagrafe tributaria..); questo permette a ciascun pubblico ministero di 
verificare se la persona indagata ha subito precedenti attività di indagine o se siano 
pendenti altri procedimenti presso altre Procure e, inoltre, ogni magistrato “potrà 
accertare tutto ciò che attiene alle persone, ma anche ai fatti di reato, alle località, ai 
numeri di telefono (..) operando collegamenti e verifiche incrociate tra le 
informazioni”.43 
  
 
 
                                                 
43 V. BORRACCETTI e P. GRASSO Il sistema informativo automatizzato delle Direzioni distrettuali e 
della Direzione nazionale antimafia (<SIDDA-SIDNA>) in Doc. Giust., 1996, n. 7 
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4. Il rapporto tra Procuratore Nazionale Antimafia e il Procuratore generale 
della Corte di Cassazione 
 
La D.N.A., come già accennato nel primo paragrafo, è collocata nell'ambito della 
Procura generale presso la Corte di Cassazione e, subito dopo la sua istituzione, si è 
posto il problema di definire il raccordo esistente tra questi due organismi, in particolare 
il rapporto con il Procuratore generale della Cassazione.  
Occorre partire dall'assunto pacifico per cui la D.N.A. è dotata di una propria autonomia  
funzionale ed organica rispetto alla Corte di Cassazione, assunto che emerge 
dall'attribuzione diretta di funzioni e poteri concessi dal legislatore. E' evidente però che 
debba esistere un collegamento tra la D.N.A. e la Procura generale presso la Corte di 
Cassazione e questo fa discutere sul quantum di autonomia di cui effettivamente la 
D.N.A. dispone.
44
 
Si legge, nella Relazione al disegno di legge n. 306 del 1991, di conversione in Legge 
del D.L. 20 novembre 1991 n. 367, che “il procuratore nazionale antimafia non è organo 
posto al di fuori dell'ordinario modello che stabilisce l'articolazione dei diversi uffici del 
pubblico ministero, ma s'iscrive nell'ambito della procura generale presso la Corte di 
Cassazione; non si tratta, quindi, di un organo “controllato” dall'esecutivo ma 
funzionalmente “sorvegliato” dal procuratore generale presso la Corte di Cassazione.”. 
In un primo momento, in verità, si era proposta l'ipotesi di assoggettare il P.N.A. non 
solo alla sorveglianza, bensì alla vera e propria direzione del Procuratore generale 
presso la Cassazione, ma questa opzione avrebbe comportato un'alterazione del ruolo 
della Cassazione, che come è noto svolge funzioni di legittimità e non di gestione 
                                                 
44 R. TERESI Il Procuratore generale presso la Corte di Cassazione in Direzione nazionale e direzioni 
distrettuali antimafia, Giuffrè, 1993,  p. 159 
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operativa. Alcuni autori, peraltro, hanno lamentato un'incoerenza nel momento in cui 
“nell'ambito di un ufficio di legittimità (la procura generale presso la Cassazione è stato 
costituito un ufficio con funzioni di merito (la Direzione nazionale antimafia) nel cui 
seno, almeno in base al testo della legge, un solo componente, il procuratore nazionale, 
fa parte effettiva della pianta organica dell'ufficio di legittimità”.45 
La scelta del legislatore, come emerge dall'art. 76 Ord.giud. è stata quella di attribuire al  
Procuratore generale un potere di sorveglianza sulla D.N.A., il cui contenuto e le cui 
modalità di esercizio non vengono però regolamentate. 
Il potere di sorveglianza è esercitato sia sulla D.N.A che sul P.N.A., ed ha lo scopo di 
assicurarne l'autonomia e di evitare ingerenze da parte del potere politico, in particolare 
di quello esecutivo. 
Ulteriore compito del Procuratore generale della Cassazione è quello di risolvere gli 
eventuali contrasti insorti tra P.N.A. e Procuratori distrettuali nel momento dell'esercizio 
del potere di avocazione, ferma però l'impossibilità di disporre la sostituzione o 
l'affiancamento con altri magistrati, a dimostrazione dell'insussistenza di una 
subordinazione gerarchica della Procura Nazionale Antimafia. 
L'autonomia della D.D.A. non consente al Procuratore generale di poter sindacare o 
interferire nell'attività e nelle decisioni del P.N.A. e dei magistrati delle D.D.A., a meno 
che il Procuratore generale non debba pronunciarsi sul reclamo, fatto dal Procuratore 
della Repubblica interessato,  contro il provvedimento di avocazione. 
E' ovvio però che, per poter effettivamente sorvegliare l'operato di questi organismi, il 
Procuratore generale deve essere costantemente informato delle attività svolte e delle 
decisioni prese, in particolare dovranno essere comunicate al Procuratore generale le 
applicazioni   disposte,  le   direttive  impartite  ai  Procuratori   distrettuali,  l'esito  delle  
                                                 
45 R. TERESI Il Procuratore generale presso la Corte di Cassazione in Direzione nazionale e direzioni 
distrettuali antimafia,  Giuffrè, 1993, p. 157 
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riunioni convocate, le avocazioni stabilite. 
 
 
5. Il coordinamento esercitato dal Procuratore generale presso la Corte di 
Appello 
 
Quando entra in vigore il nuovo codice di procedura penale, la scelta del legislatore è 
quella di lasciare il coordinamento delle indagini alla spontanea volontà dei pubblici 
ministeri, i quali,  ai  sensi  dell'art.  371  c.p.p.,   si  coordinano  “per  la  speditezza,  
economia  ed efficacia delle indagini”. 
Nei fatti, questo coordinamento spontaneo veniva spesso a mancare, complici anche le 
forti “gelosie” di molti magistrati nei confronti delle indagini e l'assenza di meccanismi 
capaci di assicurare il rispetto di questa previsione. 
In effetti, sebbene il nuovo codice del 1988 affidasse ai Procuratori generali delle Corti 
di Appello il compito di assicurare il coordinamento delle indagini svolte dalle diverse 
Procure situate nel medesimo distretto, non vi era al tempo nessuna norma che dotasse 
questi magistrati di un potere incisivo per raggiungere questo obiettivo. 
L'unica norma che attribuiva poteri di intervento al Procuratore generale presso la Corte 
di Appello era l'art. 372 comma 1 c.p.p., il quale prevede, in via generale, che “il 
Procuratore generale presso la Corte di appello dispone, con decreto motivato, e 
assunte, quando occorre, le necessarie informazioni, l'avocazione delle indagini 
preliminari” nel caso in cui il magistrato designato sia incompatibile o si astenga e non 
sia possibile una sua tempestiva sostituzione, o nel caso in cui il p.m. capo dell'ufficio 
non provveda alla sua tempestiva sostituzione del magistrato designato.”.  
In  sostanza non  si prevedeva  la  possibilità  di  esercitare  il potere  di  avocazione  del  
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procedimento in caso di mancato coordinamento delle indagini. 
Nel corso di poco tempo, il legislatore è intervenuto sulla disciplina con dei correttivi, in 
prima battuta introducendo l'art. 118 bis disp.att. c.p.p., con il D.L.vo n. 12 del 1991, ai 
sensi del quale “il procuratore della repubblica, quando procede a indagini per taluno 
dei delitti indicati nell'art. 407, comma 2, lett. a)
46
 del codice, ne dà notizia al 
procuratore generale presso la corte di appello.” e “quando, di loro iniziativa [..] più 
uffici del pubblico ministero procedono a indagini collegate, i procuratori della 
repubblica ne danno notizia al procuratore generale del rispettivo distretto.”. 
Si stabilisce ulteriormente che il Procuratore generale presso la Corte di Appello debba 
essere informato dai Procuratori della Repubblica, quando uffici diversi del pubblico 
ministero procedono ad indagini collegate. 
Al comma terzo dell'art. 118 bis disp.att. c.p.p. si prevede che, qualora il coordinamento 
 non sia stato promosso o non risulti effettivo, il Procuratore generale ha la facoltà di 
indire riunioni tra i Procuratori della Repubblica procedenti a indagini collegate. 
Dall'esame di questa norma, si evince come il Procuratore non avesse ancora effettivi 
poteri di intervento per assicurare l'effettività del coordinamento, potendo solamente 
sollecitare l'azione o dare impulsi. 
La diffidenza del legislatore verso l'attribuzione di un potere incisivo al Procuratore 
generale della Corte di Appello era probabilmente da rintracciarsi nella volontà di 
evitare una possibile verticalizzazione del potere di indagine, sempre in ossequio del 
principio di diffusività e di obbligatorietà dell'azione penale, timore che ancora 
prevaleva sulla esigenza di assicurare una maggiore efficacia dell'attività di indagine 
delle Procure distrettuali.
47
 
                                                 
46 Si tratta di una serie di delitti considerati di grave allarme sociale 
47 L. D'AMBROSIO I pubblici ministeri antimafia: prime considerazioni sul decreto legge 367/1991 in 
Doc. Giust., n. 12, 1991, p. 14 ss. 
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Finalmente, la L. n. 356 del 1991 cercò di ovviare a queste mancanze inserendo il 
comma 1 bis all'art. 372 c.p.p., appositamente riferito alla materia della criminalità 
organizzata, consentendo l'avocazione della indagini preliminari “relative a taluno dei 
delitti previsti dall'art. 407, 2° comma, lettera a), nonché dei delitti commessi 
avvalendosi delle condizioni previste dall'art. 416 bis del codice penale ovvero al fine di 
agevolare l'attività delle associazioni previste dallo stesso articolo, quando, trattandosi 
di indagini collegate, non risulta effettivo il coordinamento della indagini previste 
dall'art. 371, 1° comma, e non hanno dato esito le riunioni per il coordinamento disposte 
o   promosse  dal  Procuratore   generale  anche  d'intesa  con  altri  Procuratori  generali  
interessati”. 
La prima versione dell'articolo prevedeva l'avocazione anche in caso di “gravi esigenze 
processuali”, ma la legge di conversione eliminò tale disposizione per ridurre l'ambito di 
operatività dell'istituto e focalizzare l'applicazione sui più gravi delitti contro la 
personalità dello Stato, sui delitti di associazione a delinquere semplice o di stampo 
mafioso, di strage, di sequestro di persona a scopo di estorsione, di traffico di 
stupefacenti.
48
 
Poco dopo, però, il comma 1 bis è stato novellato, a seguito della creazione della nuova 
struttura giudiziaria investigativa competente in materia di criminalità organizzata, 
proprio al fine di coordinare il potere di avocazione del P.N.A. con quello dei 
Procuratori generale presso le Corti di Appello. 
La L. n. 8 del 1992, che istituisce la D.N.A., all'art. 8 modifica il comma 1 bis dell'art. 
372 c.p.p., sottraendo al Procuratore generale il coordinamento investigativo per le 
indagini inerenti delitti mafiosi, reati che vengono attribuiti alla competenza esclusiva 
                                                 
48 L. FERRAJOLI Il coordinamento delle indagini nei procedimenti per delitti di criminalità 
organizzata in Mafia e criminalità organizzata di Corso P. – Insolera G. – Stortoni L., Torino, 1995, p. 
445 
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del P.N.A. In sostanza, il nuovo testo dispone che il Procuratore generale possa 
esercitare l'avocazione in presenza di delitti di associazioni con finalità di terrorismo e 
di eversione dell'ordine democratico, attentato per finalità terroristiche o di eversione, 
devastazione, saccheggio e strage, guerra civile, sequestro di persona a scopo di 
terrorismo o di eversione, cospirazione politica mediante associazione, formazione e 
partecipazione a banda armata, associazione per delinquere, in caso di obbligo di arresto 
in flagranza, strage. A ben vedere, non sono più menzionati i delitti di stampo 
mafioso.
49
 
Permane però un difetto di armonizzazione, in quanto il legislatore non è intervenuto, a 
seguito della nuova formulazione dell'art. 372 comma 1 bis c.p.p., sull'art. 118 bis, che 
continua a riferirsi ai delitti indicati nell'art. 407 comma 2 lett. a) c.p.p..  
Nonostante questa svista è considerato pacifico che la materia della criminalità 
organizzata sia ormai di competenza esclusiva delle Procure distrettuali e che l'esercizio   
dell'avocazione spetti al P.N.A.
50
 
 
 
 
6. Il nuovo modello di coordinamento delle indagini: i risultati ottenuti e le 
problematiche attualmente esistenti 
 
L'istituzione della Direzione Nazionale Antimafia e, in particolare, la figura del 
Procuratore Nazionale Antimafia, sono state accompagnate da forti perplessità e 
                                                 
49 L. FERRAJOLI Il coordinamento delle indagini nei procedimenti per delitti di criminalità 
organizzata in Mafia e criminalità organizzata,  p. 478 
50 M. BARGIS Una svista... non irreparabile nella normativa sulla D.N.A., in La giustizia penale, 1992, 
III, p. 129 ss.  
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obiezioni ed è opportuno domandarci se, alla luce dell'esperienza maturata dopo poco 
più di venti anni di attività, le critiche e i dubbi inizialmente emersi fossero o meno 
fondati. 
Innanzitutto, la forte diffidenza nei confronti di questi nuovi organismi era causata dal 
timore che il nuovo assetto degli uffici inquirenti potesse assumere una deriva 
verticistica-gerarchica. 
Alcune attribuzioni conferite al P.N.A., soprattutto nell'originaria versione dell'art. 371 
bis c.p.p., erano viste come potenzialmente pregiudizievoli per l'indipendenza della 
magistratura inquirente e per i principi di diffusività e di obbligatorietà dell'azione 
penale, tanto che alcuni magistrati realizzarono vere e proprie proteste grazie alle quali 
riuscirono ad ottenere la revisione del progetto originario, con l'abrogazione delle lett. 
d) ed e) di cui abbiamo precedentemente trattato. 
In verità, ancora oggi possiamo rintracciare la permanenza di uno scetticismo in merito 
al nuovo modello di coordinamento delle indagini introdotto negli anni Novanta, in 
particolare sussistono relazioni non idilliache tra alcuni uffici giudiziari distrettuali e la 
D.N.A., che si traducono nel mancato rispetto da parte dei pubblici ministeri delle 
distrettuali delle direttive impartite dal Procuratore Nazionale e nell'invio alle banche 
dati distrettuali di atti e informazioni non solo con notevoli ritardi, ma molto spesso 
anche relative a procedimenti datati nel tempo e non alle indagini in corso. 
Il risultato di questo modus operandi è  ovviamente quello di  compromettere il corretto  
funzionamento della D.N.A., la quale, per eseguire appieno i suoi compiti, dovrebbe 
disporre di quella visione globale del fenomeno mafioso di cui si è ampiamente detto in 
precedenza, con pregiudizio non solo per la D.N.A. stessa, ma anche per le D.D.A., che 
non possono attingere a quelle informazioni indispensabili per lo svolgimento 
dell'attività investigativa di loro esclusiva competenza. 
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E' quindi auspicabile e necessario che tutti gli uffici giudiziari cessino le ostilità nei 
confronti del nuovo organismo centrale di coordinamento e collaborino pienamente per 
ottenere risultati ancora migliori. 
In effetti, non sussistono dubbi sui risvolti positivi che la nuova struttura ha prodotto in 
questi anni di operatività e, inoltre, si sono rivelate assolutamente infondate le opinioni 
di chi temeva una illegittima ingerenza della D.N.A. nelle prerogative dei singoli 
pubblici ministeri. 
La prassi dimostra che il P.N.A. non ha mai utilizzato i propri poteri al fine di interferire 
o limitare l'azione dei Procuratori distrettuali. Il potere di avocazione, nonostante alcune 
situazioni avrebbero potuto legittimarne l'utilizzo, non è mai stato esercitato, a 
dimostrazione del carattere eccezionale di tale istituto e dell'intenzione del P.N.A. di 
non porsi in una posizione gerarchicamente sovra-ordinata nei confronti dei singoli 
Procuratori, bensì di sostegno e di supporto all'attività delle Direzioni Distrettuali. 
Molto spesso, l'azione della D.N.A. ha permesso un'intensificazione della repressione 
penale, agevolando lo stesso esercizio dell'azione penale, che quindi non è stato in alcun 
modo messo in discussione o compromesso, ma che anzi ha ricevuto benefici grazie al 
lavoro della nuova struttura di coordinamento investigativo. 
In conclusione, nessun danno per l'indipendenza della magistratura, in particolare per 
quella inquirente, è stato riscontrato dopo più di due decenni di operato della D.N.A., 
mentre  evidente risulta il contribuito dato, con l'azione di impulso e di coordinamento e 
con la diffusione delle informazioni utili in tutto il territorio nazionale, alla complessa e 
delicata attività di indagine delle D.D.A. 
Altro elemento positivo frutto del lavoro di questa struttura, è l'aver sviluppato una 
“capacità di analisi dei fenomeni criminali, completa ed aggiornata, assicurando, in  uno  
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all'azione delle Direzioni distrettuali antimafia, un sapere investigativo specializzato.”.51 
Molti sono i fattori che hanno reso possibile la creazione di questo unitario, comune e 
specializzato patrimonio di conoscenza: si pensi all'elevata professionalità dei magistrati 
facenti parte delle D.D.A. e della D.N.A, sia per le esperienze maturate, sia per 
l'anzianità di servizio richiesta, ai rapporti di collaborazione mantenuti costantemente 
con la D.I.A. e con gli altri organi delle forze dell'ordine altamente specializzati, alla 
ripartizione della competenza della D.N.A. in molteplici e specifiche “materie di 
interesse” affidate a singole sezioni interne, alla partecipazione dei magistrati della 
D.N.A. ad organismi specializzati in determinati settori
52
 e infine alla convergenza in 
una unica banca dati di tutte le informazioni relative alla criminalità organizzata.
53
 
I frutti dell'attività di ricerca e di elaborazione delle informazioni effettuata dalla D.N.A. 
e di tutte le altre attività svolte da questo organismo emergono dalla “Relazione annuale 
sulle attività svolte dal P.N.A. e dalla D.N.A., nonché sulle dinamiche e strategie della 
criminalità organizzata di tipo mafioso”, documento elaborato annualmente dalla 
D.N.A. e che raccoglie un resoconto sintetizzato delle attività poste in essere dalla 
D.N.A., insieme ad un'analisi aggiornata dei fenomeni mafiosi. Questa Relazione viene 
trasmessa al Procuratore generale presso la  Corte di Cassazione,  seppur nessuna norma  
preveda un obbligo in tal senso, affinché questi possa verificare l'operato della D.N.A.  
Il contenuto della Relazione risulta molto utile anche alle D.D.A., le quali possono 
attingervi per acquisire ulteriori e attuali conoscenze, soprattutto a seguito dei recenti 
mutamenti di organico che hanno portato un rinnovamento e un ringiovanimento dei 
                                                 
51 Cit. F. SPEZIA La Direzione Nazionale Antimafia e il coordinamento delle indagini di mafia dopo 20 
anni  in Criminalia, Annuario di scienze penalistiche, 2012, p. 465 
52 La Commissione centrale in tema di collaboratori di giustizia, l'Autorità di Vigilanza sui Lavori 
Pubblici in materia di pubblici appalti, il Comitato di Sicurezza Finanziaria che si occupa del contrasto 
del finanziamento del terrorismo internazionale, il Comitato di coordinamento per l'Alta Sorveglianza 
sulle Grandi Opere, specializzato nella prevenzione delle infiltrazioni mafiose in questo settore, il 
Gruppo di lavoro relativo alla banca dei dati dei beni confiscati alla criminalità organizzata (SIPPI). 
53 Si veda anche S. LIOTTA  La Direzione Nazionale Antimafia e il coordinamento delle indagini di 
mafia dopo 20 anni in Criminalia, Annuario di scienze penalistiche, 2012 
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magistrati addetti a questi uffici, disperdendo parte di quella conoscenza che era in 
possesso dei magistrati più anziani. 
In concreto, per quanto riguarda l'effettivo funzionamento del sistema SIDDA-SIDNA, 
occorre purtroppo evidenziare delle criticità che non permettono alla banca dati 
nazionale di esprimere le sue piene potenzialità, con evidenti pregiudizi per l'efficacia e 
la tempestività delle indagini preliminari. 
Fondamentale  per  il corretto  funzionamento del  sistema  informatico,  è  infatti  che le  
D.D.A. provvedano all'inserimento di tutti gli atti rilevanti nelle rispettive banche dati 
distrettuali, tuttavia, nella prassi, molto spesso si riscontrano delle mancanze in questo 
senso. E' compito dei Procuratori distrettuali assicurare che i singoli sostituti titolari 
delle indagini inseriscano tutti gli atti processuali e gli atti relativi alle indagini in tempi 
brevi, attraverso anche l'emanazione di direttive, ma i dati dimostrano che questo non 
avviene, sia per la negligenza di alcuni Procuratori distrettuali sia per l’incapacità 
organizzativa di altri. 
Occorre precisare che esistono molte differenze, in termini di efficienza, tra le varie sedi 
delle Procure: ad esempio, in alcune si riscontra il mancato di inserimento di oltre il 
50% degli atti giudiziari prodotti, in altre, come Napoli, Bari e Caltanissetta, le banche 
dati contengono una mole altissima di atti (rispettivamente 191.000, 175.000, 142.000); 
questa differenza non può essere imputata al numero elevato dei magistrati addetti né 
alla quantità dei casi trattati, perché, tranne nel caso di Napoli, stiamo parlando di 
Procure di medie dimensioni. Un caso molto critico è quello della Procura di Milano, in 
cui, secondo i dati raccolti nel 2012, soltanto un atto (un'ordinanza cautelare), su 125 
procedimenti trattati, è stato inviato alla D.N.A. 
E' evidente che queste mancate collaborazioni, dovute probabilmente alla sfiducia nel      
sistema informatico realizzato, creano notevoli difficoltà all'intero apparato giudiziario, 
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impedendo una generale circolazione delle informazioni e rallentando le attività di 
indagine. 
Altra questione che abbiamo visto essere stata oggetto di un ampio dibattito, è quella 
concernente la particolare collocazione della D.N.A. all'interno della Procura generale 
della Corte di Cassazione, in particolare per il rapporto intercorrente tra il P.N.A. e il 
Procuratore generale della Corte. 
La  soluzione  scelta  dal   legislatore  è  stata  quella  di  prevedere   un  mero  potere  di  
sorveglianza, peraltro non specificatamente disciplinato, del Procuratore generale nei 
confronti del P.N.A., al quale viene quindi lasciata ampia autonomia per l'esercizio delle 
proprie funzioni. 
Questa scelta non è stata però esente da critiche e perplessità da parte di chi temeva che 
questa collocazione ordinamentale, unita al potere di vigilanza del Procuratore, 
potessero causare una possibile ingerenza della Procura generale nelle prerogative della 
D.N.A. e soprattutto del P.N.A., ingerenza che avrebbe potuto compromettere il pieno 
funzionamento di questo organismo. 
In realtà, un'analisi concreta e più approfondita, soprattutto con riferimento a quello che  
è stato il concreto atteggiarsi delle relazioni tra questi due soggetti in questi venti anni, 
non può che fugare questi dubbi e queste perplessità. 
Dal punto di vista teorico, molti autori
54
 hanno sottolineato come la collocazione scelta 
dal legislatore fosse necessaria per assicurare la costituzionalità del P.N.A., che avrebbe 
dovuto essere immune da possibili interferenze da parte del potere politico e allo stesso 
tempo non avrebbe dovuto assumere una posizione gerarchicamente sovra-ordinata 
rispetto alle singole Procure distrettuali, per salvaguardare l'indipendenza e la diffusività  
della magistratura inquirente. 
                                                 
54 Si vedano G. TURONE Il delitto di associazione mafiosa, Milano, 2008, p. 561 ss. e TONINI 
Manuale di procedura penale, Milano, 2012, p. 118 
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In concreto, il potere di sorveglianza del Procuratore generale, anche se può comportare 
l'esercizio di azioni disciplinari nei confronti del P.N.A., non è così penetrante, come 
emerge con chiarezza dalla procedura per il reclamo contro il provvedimento di 
avocazione emesso dal P.N.A. I presupposti per impugnare il provvedimento, 
individuati nei soli vizi di legittimità, nonché i poteri del Procuratore generale, sono 
infatti rigidamente tipizzati, così da escludere ogni discrezionalità in capo al Procuratore  
generale e ogni influenza nell'attività del P.N.A.
55
 
Altro esempio che dimostra l'impossibilità per il Procuratore generale di esercitare il 
potere di sorveglianza in modo da incidere concretamente sull'attività di coordinamento 
della D.N.A., si può riscontrare quando il P.N.A. procede al c.d. coordinamento delle 
indagini collegate potenziali. La possibilità per la D.N.A. di accedere ad ogni atto o 
informazione rilevante per l'esercizio delle sue funzioni e di effettuare il coordinamento 
delle indagini collegate, dettata dall'art. 371 bis comma 3 lett. c) c.p.p. in combinato 
disposto con l'art. 117 comma 2 bis, può essere infatti posta in essere non soltanto nel 
caso di indagini già in corso, ma anche nel caso in cui ritenga suscettibili di essere 
aperte delle indagini potenzialmente collegate, allo scopo di dare impulsi alle D.D.A., 
alle quali competerà l'eventuale inizio o sviluppo della singole indagini. Si profilerebbe, 
quindi, un onere di collegamento anche per le indagini non ancora formalmente aperte e 
ci  si  è  chiesti  come  possa  in concreto atteggiarsi,  in  questa  situazione,  il  potere  di  
controllo del Procuratore generale. 
56
 
Almeno formalmente, il Procuratore generale potrebbe arrivare a sanzionare eventuali 
omissioni da parte del P.N.A., proprio in virtù dell'esistenza di questo onere di 
coordinamento, ma, di fatto, il P.N.A. non ha alcun obbligo di riferire al Procuratore 
                                                 
55 S. LIOTTA La Direzione Nazionale Antimafia e il coordinamento delle indagini di mafia dopo 20 
anni in Criminalia, Annuario di scienze penalistiche, 2012 
56 Sulle cc.dd. indagini collegate potenziali si veda G. TURONE Il delitto di associazione mafiosa, 
Milano, 2008 
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generale le informazioni acquisite, quindi è molto improbabile che il Procuratore possa 
venire a conoscenza dell'esistenza di indagini potenzialmente collegate e possa emettere 
provvedimenti disciplinari nei confronti di quel Procuratore Nazionale che non abbia 
provveduto ad esercitare tale coordinamento.  
Nei fatti, le collaborazioni tra il P.N.A. e il Procuratore generale sono state molteplici e 
hanno contribuito a facilitare lo svolgimento dei rispettivi compiti, senza alcun 
pregiudizio per l'indipendenza e i poteri delle D.N.A.  
Non si può far altro che auspicare una sempre più intensificata relazione tra i due 
organismi, al fine di garantire un servizio di contrasto alla criminalità organizzata ancor 
più penetrante e repressivo. 
Alcuni autori
57
 sottolineano la necessità di sviluppare ulteriormente questo rapporto di 
cooperazione in due specifiche direzioni: innanzitutto, posto che dal 2011 la Procura 
generale partecipa al network informale che ha portato alla creazione del forum dei 
General Prosecutors degli Stati membri dell'Unione Europea, si propone che nel 
momento di incontro con i Procuratori generali dei vari Stati realizzato al fine dello 
scambio delle conoscenze e dei saperi, le informazioni investigative condivise siano 
proprio quelle raccolte dalla D.N.A., in modo da farle acquisire una posizione e 
rilevanza internazionale. 
In secondo luogo, si prende in considerazione l'art. 6 del D.L.vo n. 106 del 2006, ai 
sensi del quale “il Procuratore generale presso la Corte di Appello, al fine di verificare il 
corretto ed uniforme esercizio dell'azione penale ed il rispetto delle norme sul giusto 
processo, nonché il puntuale esercizio da parte dei Procuratori della Repubblica dei 
poteri di direzione, controllo e organizzazione degli uffici ai quali sono preposti, 
acquisisce dati e notizie dalle Procure della Repubblica del distretto ed invia almeno una  
                                                 
57 F. SPEZIA La Direzione Nazionale Antimafia e il coordinamento delle indagini di mafia dopo 20 anni  
in Criminalia, Annuario di scienze penalistiche, 2012, p. 469 
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volta all'anno una relazione al Procuratore generale presso la Corte di Cassazione.”. 
In effetti, si potrebbe utilizzare questo scambio di informazioni, che coinvolge i 
Procuratori generali delle Corti di Appello e il Procuratore generale della Cassazione e 
che è finalizzato ad assicurare il rispetto dei principi sul giusto processo, nonché a 
prevenire e risolvere i contrasti tra i pubblici ministeri, anche per diffondere a livello 
distrettuale i dati e le analisi effettuate dalla D.N.A. sulla specifica materia della 
criminalità organizzata, sia sotto il profilo delle criticità riscontrate nella conduzione 
delle indagini a livello distrettuale e nel coordinamento tra le Procure, sia per 
evidenziare quelle che invece risultano buone prassi instauratosi negli uffici. 
Come abbiamo visto nel precedente capitolo, nella parte dedicata alla competenze 
sostanziali delle D.D.A., negli ultimi anni i reati attribuiti alla competenza esclusiva 
delle Direzioni Distrettuali sono stati notevolmente estesi. 
E' stato esteso l'elenco dei delitti previsti al comma 3 bis, riguardante le attività poste in 
essere dalla criminalità organizzata. 
Sono stati poi aggiunti, all'art. 51 c.p.p., il comma 3 quater e il comma 3 quinquies, che 
hanno ulteriormente ampliato l'ambito di intervento delle Procure distrettuali inserendo i 
reati commessi con finalità di terrorismo e ad altri che destano particolare allarme 
sociale (come lo sfruttamento della prostituzione, la pedo-pornografia, i reati informatici 
ecc.), sia perché molte di queste fattispecie criminose rappresentano manifestazioni di 
attività associative sia perché l'attività illecita posta in essere richiede indagini 
particolarmente specializzate e non eccessivamente frammentate. 
Il problema che si è posto è stato quello della cosiddetta “sconnessione” normativa tra 
l'art. 51 comma 3 bis c.p.p., richiamato dall'art. 371 bis c.p.p. e il più ampio catalogo dei 
reati di competenza delle Procure distrettuali: infatti, se l'estensione dell'elenco dei reati 
contenuto nel comma 3 bis e di competenza delle D.D.A. è stato accompagnato da una 
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parallela estensione delle competenze di coordinamento attribuite alla D.N.A. per queste 
fattispecie relative al crimine organizzato, altrettanto non è accaduto con riferimento ai 
reati previsti al comma 3 quater e 3 quinquies, per i quali non è stato individuato un 
organo centrale deputato al coordinamento delle indagini. 
Questa scelta, che riflette una diffidenza nei confronti dell'estensione generalizzata del 
modello di coordinamento previsto per la criminalità organizzata anche ad altre 
categorie di reati, è del tutto illogica e non può certamente essere condivisa.  
In primis, come abbiamo già accennato prendendo in esame le fattispecie relative al 
terrorismo, se le attività realizzate da nuclei terroristici possono apparire molto 
differenti da quelle poste in essere dalle organizzazioni mafiose, numerosi sono i punti 
di vicinanza e di contatto
58
. In molte sentenze
59
 sono stati riconosciuti legami tra le 
varie mafie e le organizzazioni eversivo-terroristiche, arrivando anche a parlare di un 
vero e proprio “carattere eversivo” manifestato dalle organizzazioni criminali mafiose. 
L'esclusione del ruolo di coordinamento della D.N.A. in queste materie rischia di legare 
la competenza della D.N.A. non a “tipizzate ragioni di offesa all'ordinamento ed alla 
convivenza civile derivanti, ad esempio, dalla natura multi-territoriale dell'opera dei 
gruppi  criminali  organizzati, per tali  motivi dotati  di maggiore intensità”,60   ma  “alla 
sola  qualità  di  generica  mafiosità  ravvisabile in capo al soggetto  attivo  del  presunto  
reato.”.61  
Sarebbe auspicabile prevedere, anche per queste manifestazioni criminose, un sistema 
che assicuri un pieno ed effettivo coordinamento delle indagini, poiché tali tipologie di 
                                                 
58 Si veda il Capitolo II, p. 53 
59 Si vedano le sentenze relative alla strage del treno rapido 904 Napoli – Milano del 23 dicembre 1984, 
nella quale si accertano collegamenti tra cosa nostra e camorra e organizzazioni eversive dell'estrema 
destra napoletana e le stragi avvenute a Roma nel 1993 e a Firenze nel 1994. 
60 S. LIOTTA La Direzione Nazionale Antimafia e il coordinamento delle indagini di mafia dopo 20 
anni  in Criminalia, Annuario di scienze penalistiche, 2012 
61 Cit. A. FABERI in Codice di procedura penale Ipertestuale, a cura di A. Gaito, Milano, 2012 
 119 
reati richiedono un'attività investigativa capace di effettuare collegamenti non solo a 
livello distrettuale, ma anche a livello nazionale. 
Molti organi istituzionali hanno espresso istanze in tal senso: ad esempio, si legge nella 
Relazione del 2 febbraio 2006, redatta dal Comitato parlamentare per i Servizi di 
informazione e sicurezza e per il segreto di Stato, che “da parte di alcuni esponenti del 
Comitato si è, altresì, auspicato che idonee forme di coordinamento possano presto 
essere introdotte, nel rispetto dei principi costituzionali in materia di esercizio delle 
funzioni giurisdizionali, anche con riferimento all'attività degli Organi giudiziari, 
attraverso l'istituzione di una procura nazionale antiterrorismo.”.62 
Anche a livello europeo si riscontrano spinte verso la creazione di organismi centrali di 
coordinamento delle attività di indagine allo scopo di intensificare l'azione investigativa, 
come emerge da alcuni atti normativi posti in essere da Europol e da Eurojust e da una 
decisione del Consiglio dell'Unione Europea,
63
 al cui art. 2, comma 2, si prevede che 
ogni Stato membro designi una o più autorità con il ruolo di corrispondente nazionale di 
Eurojust per le questioni in materia di terrorismo, o un'autorità giudiziaria o altra 
autorità che possa accedere a tutte le informazioni relative ai procedimenti e alle 
condanne sui delitti di terrorismo al fine di trasmetterle ad Eurojust. 
Sempre nella Relazione del Co.pa.co. si legge che “dal punto di vista dei rapporti con 
gli organismi internazionali competenti in materia di lotta al terrorismo - si pensi per 
esempio ad Eurojust - la mancanza di un centro di coordinamento impedisce, inoltre, la 
designazione di un unico referente  e può rendere, talora, problematica la  definizione di  
una posizione unitaria a livello nazionale.”. 
Ultimo profilo da esaminare, è quello concernente la compatibilità tra il nuovo sistema 
investigativo, sempre più penetrante e incisivo e le garanzie del giusto processo, sancite 
                                                 
62 p. 56 
63 Decisione 2005/671/GAI sullo scambio di informazioni e la cooperazione in materia di atti terroristici 
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dall'art. 111 Cost. e in continuo aggiornamento per l'adeguamento alle fonti 
sovranazionali che se ne occupano, in particolare la Convenzione europea dei diritti 
dell'uomo. 
Uno dei settori che crea maggiori problemi in questo senso, è quello della c.d. attività 
preinvestigativa, cioè quell'insieme di investigazioni poste in essere al di fuori di singole 
indagini preliminari in corso, al fine di acquisire una adeguata e completa conoscenza 
del fenomeno della criminalità organizzata, soprattutto quando i tempi limitati delle 
indagini preliminari non consentono di svolgere analisi ed elaborazioni adeguate per la 
comprensione di un certo fenomeno. Le preinvestigazioni sono espressamente 
consentite dalla legge al P.N.A., il quale può svolgerle direttamente o tramite la D.I.A. e 
i servizi centrali e interprovinciali di polizia di cui ha la disponibilità e possono avere ad 
oggetto sia informazioni relative ad indagini in corso o già espletate in passato, sia 
sconnesse da qualsivoglia investigazione pendente. Le informazioni raccolte potranno 
essere utilizzate anche per dare impulsi alle D.D.A., in merito a nuove indagini da 
iniziare o in merito ad indagini da approfondire. 
Ovviamente, questo tipo di attività incontra dei limiti, proprio per garantire il rispetto di 
quelle garanzie fondamentali, processuali e individuali, sancite dalle più alte fonti 
normative nazionali e sovranazionali.  
In primo luogo, vari limiti sono posti a baluardo delle garanzie dei singoli soggetti 
coinvolti nel procedimento: innanzitutto, dato che queste attività si svolgono in assenza 
del difensore, con possibile violazione delle garanzie difensive previste dal nostro 
sistema processuale, è necessario imporre l'assoluto divieto di utilizzare in sede 
processuale, specialmente nel momento dibattimentale, le informazioni e i risultati 
acquisiti attraverso l'espletamento di queste attività, divieto che, se inosservato, darà 
origine all'inutilizzabilità prevista dall'art. 191 del codice di procedura penale. 
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Un esempio calzante  di questa limitazione è contenuto nell'art. 18 bis Ord.Penit. che, 
come abbiamo già visto, concede al P.N.A. di avere colloqui con detenuti e internati al 
fine di acquisire informazioni utili allo sviluppo delle indagini, informazioni che non 
potranno essere utilizzate  nel processo proprio perché assunte in assenza del difensore. 
Inoltre,    allo    scopo   di    evitare    un    pregiudizio   per    la   garanzia    procedurale  
dell'indipendenza dei pubblici ministeri e un'interferenza nelle indagini correnti che 
possa arrecare danni alle stesse, il P.N.A. si dovrà limitare ad approfondire certi 
fenomeni per poter dare indicazioni alle Procure distrettuali, nell'ottica di facilitare loro 
il compimento di indagini in corso o future, senza però poter iniziare vere e proprie 
attività investigative parallele con specifici atti. 
Può succedere anche che, durante lo svolgimento di queste attività preinvestigative, la 
D.N.A. si trovi di fronte a notizie di reato che dovrebbero essere comunicate alle 
Procure affinché queste esercitino l'azione penale. Spesso il P.N.A. decide di non 
effettuare nessuna comunicazione e di protrarre ancora le investigazioni, magari al fine 
di ottenere ulteriori informazioni in merito a fatti o fenomeni di maggior rilevanza. 
Questo può provocare ritardi nelle iscrizioni delle notizie di reato nell'apposito 
registro,
64
 ma anche che vengano poste in essere dalla D.N.A. determinate attività che, 
se fosse stata data comunicazione alle Procure della notizia di reato, si sarebbero inserite 
in una formale attività di indagine che avrebbe dovuto offrire tutte le garanzie previste 
dal nostro processo. 
Occorre quindi fare molta attenzione quando si pongono in essere queste investigazioni 
preventive perché, se anche sono pienamente legittime e utili e si collocano in un 
momento anteriore rispetto a quello delle indagini preliminari per cui non si può 
considerare direttamente compromesso il principio di obbligatorietà dell'azione penale, 
                                                 
64 Secondo quanto stabilito dall'art. 335 c.p.p. 
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è possibile far ricorso a una elevata discrezionalità che può arrivare ad indirizzare la 
selezione dei “filoni investigativi, con incidenza indiretta su tale principio 
costituzionalmente garantito.
65
                                                                                                                                                                                                                                         
                                                 
65 F. SPEZIA La Direzione Nazionale Antimafia e il coordinamento delle indagini di mafia dopo 20 anni 
in Criminalia, Annuario di scienze penalistiche, 2012, p. 493 
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CAPITOLO IV 
 
LA DIREZIONE INVESTIGATIVA ANTIMAFIA E GLI ALTRI 
SERVIZI SPECIALIZZATI DI POLIZIA GIUDIZIARIA 
 
 
SOMMARIO: 1. Premessa: la polizia giudiziaria e il rapporto con l'autorità giudiziaria. I servizi 
centralizzati di polizia giudiziaria. - 2. I Servizi centrali e interprovinciali di polizia giudiziaria- 3. La 
Direzione Investigativa Antimafia – 3.1. La nascita – 3.2. L'organizzazione interna – 3.3. Le funzioni – 
3.4 Rapporti con le D.D.A. e la D.N.A. - 4. I risultati ottenuti e gli interventi auspicabili relativamente alla 
D.I.A. e, più in generale, ai servizi centralizzati di polizia giudiziaria 
 
 
1. Premessa: la polizia giudiziaria e il rapporto con l'autorità giudiziaria. I 
servizi centralizzati di polizia giudiziaria. 
 
Nell'ambito delle indagini preliminari, non si può non soffermarsi sul ruolo di indubbia 
rilevanza rivestito dalla polizia giudiziaria. Anche se, in effetti, il “dominus” di questa 
fase processuale è individuato nel pubblico ministero, il quale pone in essere un'attività 
di ricerca delle prove al fine di determinare se sussistono gli estremi per esercitare 
l'azione penale, il contributo fornito dalla polizia giudiziaria è di fondamentale 
importanza e non ne si può prescindere.  
A conferma di questo, è sufficiente far riferimento al meccanismo di raccolta delle 
notizie di reato: statisticamente, la quasi totalità delle notizie di reato giunge alla p.g., la 
quale porta, in seguito, ogni singola notizia a conoscenza del pubblico ministero. 
E' quindi necessario delineare il quadro dei rapporti intercorrenti tra questi due soggetti, 
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in particolare sotto il profilo della subordinazione della p.g. rispetto al pubblico 
ministero. La prima norma a cui fare riferimento è l'art. 109 Cost., ai sensi del quale 
“l'autorità giudiziaria dispone direttamente della polizia giudiziaria”1; in secondo luogo 
si considera l'art. 326 c.p.p. secondo cui “il pubblico ministero e la polizia giudiziaria 
svolgono, nell'ambito delle rispettive attribuzioni, le indagini necessarie per le 
determinazioni inerenti l'esercizio dell'azione penale”. 
Gli artt. 55 e ss. del c.p.p e gli artt. 5 e ss. delle norme di attuazione, delineano, oltre le 
funzioni e l'organizzazione dei servizi della p.g., anche i rapporti con l'autorità 
giudiziaria. L'art. 59 c.p.p., rubricato “subordinazione della polizia giudiziaria”, 
stabilisce che le sezioni di polizia giudiziaria sono poste alle dipendenze dei Procuratori 
della Repubblica che dirigono l'ufficio presso il quale sono istituite
2
 e prevede la 
responsabilità disciplinare di ogni sezione nei confronti del medesimo Procuratore
3
. 
Sempre a conferma dell'esistenza di una gerarchia tra p.g. e autorità giudiziaria, le 
promozioni degli addetti alle sezioni di p.g. sono condizionate al parere favorevole del 
capo dell'ufficio presso cui sono istituite o a quello del Procuratore generale presso la 
Corte di Appello.
4
 
L'art. 56 c.p.p. delinea una triplice ripartizione dei servizi della p.g. e, per ogni tipo di 
servizio, si riscontra un grado di dipendenza diverso rispetto all'autorità giudiziaria; in 
particolare, le sezioni di polizia giudiziaria istituite presso ogni Procura della 
Repubblica e composte dal personale dei servizi di p.g., sono poste nella posizione di 
massima subordinazione rispetto al pubblico ministero. 
Queste sezioni sono state introdotte con il codice di procedura penale del 1988, prima 
del quale esistevano solamente dei piccoli nuclei di polizia giudiziaria con competenze 
                                                 
1 Si veda anche l'art. 327 c.p.p. 
2 Art. 59 comma 1 c.p.p. 
3 Art. 59 comma 2 c.p.p. 
4 Art. 15 disp. att. 
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di non elevata qualifica, diretti da questori, generali dei Carabinieri e della Guardia di 
Finanza, i quali non erano sottoposti al controllo da parte dell'autorità giudiziaria in 
quanto non possessori della formale qualifica di ufficiali di polizia giudiziaria. Tuttavia, 
la mancanza di questa qualifica non impediva loro di porsi in una posizione sovra-
ordinata e di assumere il comando delle Forze di polizia esercitanti funzioni di polizia 
giudiziaria. 
Posta questa necessaria premessa, è opportuno soffermarsi su quei servizi centralizzati 
di polizia giudiziaria, creati a partire dal 1991 e impiegati specificatamente nell'attività 
di contrasto del crimine organizzato e di altri reati considerati di particolare allarme 
sociale. Questi servizi esistono sia a livello centrale che periferico, possono assumere 
anche una composizione interforze e hanno anche il potere di svolgere direttamente le 
attività di indagine, assumendo un ruolo pienamente operativo su tutto il territorio 
nazionale, nonché il potere-dovere di contribuire a realizzare il coordinamento delle 
investigazioni delle altre unità di polizia. 
Tali servizi sono: i Servizi centrali e interprovinciali delle Forze di Polizia, la Direzione 
Investigativa Antimafia, i Nuclei interforze per le indagini sui sequestri di persona e le 
Unità interforze antiterrorismo create nel 2005. 
La ratio che ha guidato il legislatore nella istituzione di questi particolari e specializzati 
servizi è la medesima che ha portato alla creazione della D.N.A. e delle D.D.A., cioè 
quella di realizzare un sistema che permettesse il massimo coordinamento delle 
indagini, in questo caso svolte dalle varie Forze di polizia, nell'ambito dei crimini 
commessi dalle organizzazioni mafiose. Si avvertiva, anche per le Forze di polizia, la 
necessità, già riconosciuta per le strutture giudiziarie, di una maggiore professionalità e 
specializzazione dei soggetti operanti in questa materia, di meccanismi che garantissero 
una maggiore circolazione di informazioni e che assicurassero la possibilità di 
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individuare collegamenti tra le indagini effettuate da diversi soggetti e in luoghi anche 
distanti tra loro. L'obiettivo era quello di evitare che queste attività di prevenzione e di 
indagine fossero disperse tra più organismi non specializzati e non dotati di sofisticate 
strutture e si svolgessero in forme non coordinate, senza il supporto dei necessari 
collegamenti investigativi.  
Ai servizi centralizzati sono attribuiti poteri speciali per la prevenzione e la repressione 
dei delitti di criminalità organizzata, ad esempio, la D.I.A. e i servizi centrali e 
interprovinciali delle Forze di Polizia possono compiere operazioni sotto copertura, 
infiltrandosi direttamente nei circuiti illeciti, per acquisire elementi di prova in materia 
di riciclaggio, traffico di armi e di stupefacenti; possono effettuare intercettazioni 
preventive anche ambientali; procedono a colloqui a fini investigativi, i quali, a 
differenza di quelli posti in essere dal P.N.A. di cui abbiamo trattato nel precedente 
capitolo, non hanno la mera funzione di incentivare la collaborazione del soggetto con 
l'autorità giudiziaria, ma mirano ad ottenere informazioni “confidenziali” e di 
prevenzione, cioè notizie circa quei fatti che stanno per essere compiuti; questi servizi 
possono altresì procedere al sequestro preventivo dei patrimoni sospetti e, infine, 
intrattengono rapporti con le D.D.A. e il P.N.A., fornendo le informazioni circa 
l'esistenza di legami tra la criminalità organizzata e i condannati che richiedono 
l'accesso ai benefici penitenziari. 
5
 
 
 
2. I servizi centrali e interprovinciali di polizia giudiziaria 
                                                                                                                                                                                                                                
Il D.L.vo 13 maggio 1991 n. 152, convertito nella L. 12 luglio 1991 n. 203, concernente 
                                                 
5 L. D'AMBROSIO – P. L. VIGNA La pratica di polizia giudiziaria, Padova, 2003 
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provvedimenti urgenti in tema di lotta alla criminalità organizzata e di trasparenza e 
buon andamento dell'attività amministrativa, istituisce i servizi centrali e 
interprovinciali delle Polizia di Stato, dell'Arma dei Carabinieri e del corpo della 
Guardia di Finanza. 
La normativa mirava alla creazione di strutture formate da personale altamente 
specializzato nella materia della criminalità organizzata, competenti su un'aerea più 
vasta rispetto al mero territorio provinciale e in grado di garantire il collegamento delle 
attività investigative svolte in  tale zona. 
In questo senso, l'art. 12 della legge, consente alle amministrazioni interessate di 
costituire servizi centrali e interprovinciali delle varie Forze di Polizia e, per particolari 
esigenze e in particolari regioni, di istituire anche servizi interforze. Tali servizi, a fini 
informativi, investigativi e operativi, si coordinano tra loro e con gli altri organismi di 
polizia giudiziaria operanti sia a livello nazionale che a livello transnazionale.
6
  
In sostanza, questi servizi specializzati di polizia giudiziaria, anche a composizione 
interforze, si pongono accanto ai tradizionali servizi di polizia giudiziaria, quali le 
squadre mobili presso le questure, le squadre di polizia giudiziaria presso i 
commissariati di polizia di sicurezza, i nuclei investigativi presso i comandi dell'Arma 
dei Carabinieri e i nuclei di polizia tributaria del corpo della Guardia di Finanza.  
Come già accennato, il ruolo primario di queste strutture, soprattutto in origine, era 
quello di garantire e incentivare il coordinamento investigativo delle altre unità di 
polizia, per evitare una frammentazione delle investigazioni tra più organismi non 
altamente specializzati e incapaci di individuare i collegamenti fra i vari fatti criminosi, 
sennonché, successivamente, è stata attribuita ai servizi centrali la diretta competenza a 
svolgere le indagini per reati di criminalità organizzata, anche con la possibilità, per i 
                                                 
6 Si veda S. GIAMBURINO Polizia giudiziaria in Digesto delle discipline penalistiche, agg. I, 2000, p. 
513 ss. 
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servizi interprovinciali, di concorrere qualora l'indagine abbia una dimensione multi-
distrettuale e richieda speciali risorse investigative e tecniche. 
Inizialmente “i servizi centrali e interprovinciali dovevano essere concepiti come una 
struttura parallela rispetto agli ordinari organismi di polizia giudiziaria, in modo da 
creare un “doppio binario investigativo”, formato da strutture competenti in materia di 
reati ordinari, e altre specializzate nel contrasto alla criminalità organizzata.”.7 
Col tempo, però, ci si rese conto che sarebbe stato più utile e proficuo porre fine a 
questa separazione netta, cercando di incrementare i contatti tra i vari organismi 
specializzati e non, allo scopo di ottenere un arricchimento del patrimonio conoscitivo 
di entrambe le strutture. 
Si è quindi provveduto ad una riorganizzazione dei servizi della Polizia di Stato, 
dell'Arma dei Carabinieri e del corpo nella Guardia di Finanza. Questa riorganizzazione 
ha seguito delle direttive specifiche, contenenti i criteri che avrebbero dovuto fare da 
guida in questa riforma, impartite dal Ministero dell'Interno con due decreti ministeriali.  
Il primo di questi, emanato il 25 marzo 1998, si occupava principalmente dei rapporti 
tra i servizi centrali ed interprovinciali e della loro collaborazione con l'autorità 
giudiziaria. 
Innanzitutto, sono stati conferiti ai servizi centrali i compiti di investigazione, di analisi 
e di raccordo informativo, nonché di supporto tecnico-logistico nell'ambito delle attività 
di indagine svolte dai servizi interprovinciali. 
Ai servizi interprovinciali, inseriti nell'ambito dei comandi territoriali o dei servizi di 
polizia giudiziaria esistenti presso gli uffici periferici delle sedi in cui sono istituite le 
Procure distrettuali, sono stati attribuiti compiti informativi, investigativi ed operativi, 
per il raggiungimento degli obiettivi delineati all'art. 12 della L. n. 203 del 1991. 
                                                 
7   Cit. S. GIAMBURINO Polizia giudiziaria in Digesto delle discipline penalistiche, agg. I, 2000, p. 513 
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Infine, sono state previste le forme e le modalità necessarie per assicurare il 
coordinamento, ai fini informativi e investigativi, tra i servizi centrali e interprovinciali 
delle Forze di polizia e tra questi e gli altri organi e servizi di polizia giudiziaria presenti 
nelle rispettive organizzazioni.
8
 
Il 4 marzo del 2000 è stato emanato un secondo decreto ministeriale, con il quale, come 
già accennato, si è attribuita ai servizi centrali la facoltà di svolgere direttamente le 
attività di indagine e si è consentito, ulteriormente, la collaborazione dei servizi centrali 
con quelli interprovinciali nel caso in cui l'investigazione abbia una dimensione multi-
distrettuale, tale da assumere un notevole grado di complessità e da richiedere ingenti e 
specifiche risorse investigative e tecniche.
9
 
Iniziando dall'esame dei servizi della Polizia di Stato, la riorganizzazione delle strutture 
ha in primis portato al rinnovo e al rafforzamento delle squadre mobili operanti sul 
territorio.  
Gli interventi più numerosi e di maggiore importanza hanno però riguardato il 
cosiddetto Servizio Centrale Operativo (S.C.O.), l'ufficio centrale impiegato nella lotta 
alla criminalità organizzata e comune, posto in una posizione di vertice a livello 
nazionale.  
Le competenze del S.C.O. sono state attribuite alla specifica sezione denominata 
“criminalità organizzata”, costituita all'interno delle squadre mobili delle questure con 
sede nei capoluoghi di distretto di Corte di Appello. Al personale di queste “sezioni di 
criminalità organizzata” non potranno essere assegnati compiti ulteriori e di natura 
diversa da quelli per la quale le sezioni sono state istituite, proprio per assicurare la 
completa dedizione alle funzioni, così complesse e delicate, loro attribuite. Le sezioni 
                                                 
8 S. GIAMBURINO Polizia giudiziaria in Digesto delle discipline penalistiche, agg. I, 2000, p. 513 ss. 
9 D. CENCI La competenza investigativa della D.I.A. e i suoi rapporti con le procure distrettuali in 
AA.VV. Il “doppio binario” nell'accertamento dei fatti di mafia, Giappchelli, Torino, 2013 
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non si limitano a svolgere le investigazioni loro delegate dalla D.D.A. presso la quale 
operano, ma hanno la facoltà di porre in essere, di propria iniziativa, attività d'indagine, 
purché ovviamente nell'ambito delle materie di loro competenza. 
Ulteriore ruolo del S.C.O. è quello di effettuare le analisi delle indagini effettuate dalle 
“sezioni di criminalità organizzata” e altresì di quelle poste in essere dalle altre sezioni 
delle squadre mobili e dagli altri organismi di polizia giudiziaria della Polizia di Stato, 
cercando anche di dare degli indirizzi a queste attività investigative e di realizzare una 
diffusione delle informazioni e un coordinamento tra questi uffici. 
Da questo quadro, emerge con evidenza come l'organismo in questione diventi il fulcro 
e il concreto punto di riferimento delle attività di indagine di tutti questi uffici. 
Per quanto concerne l'organizzazione interna, il S.C.O. si articola in quattro Divisioni. 
La prima, che inizialmente esercitava l'attività di propulsione, indirizzo e raccordo delle 
iniziative assunte dai centri “criminalpol” e costituiva servizio di polizia giudiziaria, a 
seguito delle modifiche, che hanno peraltro abolito i centri “criminapol”, continua a 
collocarsi come servizio centrale della polizia, con compiti di analisi, propulsione, 
indirizzo e raccordo informativo delle attività investigative svolte dalle squadre mobili 
in materia di criminalità organizzata e, nei casi particolarmente complessi, concorrendo 
direttamente allo svolgimento delle indagini. 
La Prima Divisione, cura i rapporti con la D.N.A., con la D.I.A., nonché con i servizi 
specializzati degli altri corpi di polizia e acquisisce ed elabora le notizie, le informazioni 
e i dati, attinenti alla criminalità organizzata, richiesti dal P.N.A. ai fini del 
coordinamento investigativo.  
Ulteriori funzioni si individuano sia nell'ambito delle attività sotto copertura nel settore 
del traffico delle armi e del riciclaggio, sia in quello delle operazioni sotto copertura 
svolte nell'ambito del contrasto al traffico di stupefacenti, settori nei quali assume la 
 131 
funzione di supporto dei servizi interprovinciali della Polizia di Stato, ponendo in essere 
attività di carattere specialistico. 
Infine, a questa Divisione spetta l’attuazione di tutti gli adempimenti necessari allo 
scopo di effettuare i colloqui a fini investigativi e di predisporre le intercettazioni 
preventive. 
All'interno di questa Divisione opera il Nucleo Centrale della Polizia dei Giochi e delle 
Scommesse. 
La Seconda Divisione del S.C.O. coordina le attività investigative svolte dalle squadre 
mobili e dagli altri organismi investigativi di polizia in riferimento alle mafie straniere e 
in ambiti diversi da quelli attinenti al crimine organizzato, assumendo un ruolo di 
indirizzo e di supporto per le stesse. Tale Divisione può partecipare direttamente alle 
attività di indagine nei casi di particolare complessità. 
La Terza Divisione si occupa di supportare le attività investigative poste in essere dal 
S.C..O. e dalle squadre mobili, mettendo a disposizione strumenti di elevata tecnologia, 
personale con qualificate competenze e promuovendo iniziative finalizzate 
all'aggiornamento professionale degli operatori della Polizia di Stato. L'ultima 
Divisione, c.d. Divisione Analisi, è deputata alla pianificazione dei piani di prevenzione 
e di contrasto dei diversi fenomeni criminali, determinati attraverso l'analisi dei dati e 
delle informazioni relativi ad ogni tipologia di crimine.
10
  
Il S.C.O. intrattiene rapporti di collaborazione con i questori, autorità provinciali di 
pubblica sicurezza, nei confronti dei quali sussiste, in capo ai vari organismi di polizia 
giudiziaria della Polizia di Stato, un generico obbligo di informazione in ordine alle 
attività svolte, per quanto sia rilevante per l'ordine e per la sicurezza pubblica. Questa 
collaborazione ha l'obiettivo di ottenere la pianificazione e la predisposizione di piani di 
                                                 
10 Si veda il sito www. interno. Gov – Dipartimento della P.S. - Direzione centrale Anticrimine della 
Polizia di Stato -  Servizio Centrale Operativo 
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contrasto ai fenomeni di criminalità organizzata di carattere eccezionale o aventi rilievo 
interprovinciale, fermo restando che sarà poi compito delle squadre mobili garantire il 
coordinamento delle attività investigative svolte dai commissariati distaccati e sezionali 
di pubblica sicurezza operanti nelle rispettive province.  
Emerge, dal nuovo assetto della Polizia di Stato, la posizione di vertice assunta dal 
S.C.O., alle cui dipendenze tecnico-funzionali si trovano le sezioni di criminalità 
organizzata e al quale è assegnato il potere di coordinamento delle attività svolte dagli 
organismi investigativi di polizia, anche con la possibilità, in alcuni casi, di partecipare 
direttamente alle indagini.
11
 
Servizio di vertice e di raccordo dei reparti operativi provinciali per l'Arma dei 
Carabinieri è il Raggruppamento Operativo Speciale (R.O.S.). 
Si tratta di un organo con competenza sia in materia di criminalità organizzata sia in 
materia di terrorismo, nato dal vecchio Nucleo Speciale Antiterrorismo creato intorno ai 
primi anni Settanta dal generale Carlo Alberto Dalla Chiesa per il contrasto delle 
organizzazioni eversive terroristiche, in quegli anni molto diffuse. 
Il compito principale di questo organismo è quello di coordinare e supportare a livello 
tecnico e logistico le attività dei due nuclei sparsi sul territorio e delle ventisei sezioni 
anticrimine, cioè di quei servizi interprovinciali di polizia giudiziaria aventi sede nei 
Comandi Provinciali dell'Arma dei Carabinieri nel cui territorio è presente un capoluogo 
di distretto di Corte di Appello 
Il R.O.S. dispone di una sede centrale e attualmente è diviso in sei Reparti. 
Il primo Reparto si occupa della criminalità organizzata di tipo mafioso e della ricerca 
dei grandi latitanti. Le sue funzioni sono quella provvedere al collegamento e al 
raccordo informativo delle attività investigative svolte dalle sezioni anticrimine, dando 
                                                 
11 S. GIAMBURINO Polizia giudiziaria in Digesto delle discipline penalistiche, agg. I, 2000, p. 513 ss. 
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ulteriormente supporto specialistico per i colloqui investigativi e cercando di 
armonizzare gli obiettivi e l'impiego delle varie sezioni; inoltre mantiene rapporti con la 
D.I.A. e con il P.N.A., evadendo le richieste finalizzate all'acquisizione ed elaborazione 
di notizie, informazioni e dati attinenti alla criminalità organizzata, per realizzare il 
coordinamento investigativo e una efficace repressione dei reati, ai sensi dell'art 371 bis 
c.p.p..; infine, fornisce aiuti tecnici alle sezioni anticrimine e agli altri reparti territoriali, 
mediante il dipendente nucleo tecnico, sperimentando e svolgendo ricerche sulle 
dotazioni tecniche per le indagini. 
Il secondo Reparto ha competenza in materia di traffico di armi, narcotraffico e 
sequestri di persona, assicura il collegamento e il raccordo informativo delle attività 
svolte dalle sezioni anticrimine, dando anche un supporto specialistico per le operazioni 
sotto copertura previste dall'art. 12 quater della L. n. 356 del 1992 e dagli artt. 97 e 98 
del T.U. n. 309 del 1990. Risponde alle richieste del P.N.A. rivolte al fine di elaborare 
notizie, informazioni e dati attinenti alla criminalità organizzata, attua il collegamento 
con la Direzione centrale per i servizi antidroga e assicura il collegamento interforze, a 
norma della L. 15 marzo 1991, art. 8, per le attività di prevenzione e di contrasto dei 
delitti di sequestro di persona a scopo di estorsione. 
Il terzo Reparto effettua analisi operative dei fenomeni di criminalità organizzata e 
mantiene rapporti con gli organismi nazionali ed internazionali che studiano e 
approfondiscono la manifestazioni criminali. 
Vi sono infine il Reparto anti eversione, per il contrasto dell'attività terroristica ed 
eversiva nazionale e internazionale, il Reparto Crimini violenti, nato nel 2011 e il 
Reparto indagini tecniche. 
I servizi interprovinciali dell'arma dei carabinieri sono svolti dalle sezioni anticrimine 
inserite nell'ambito dei comandi provinciali aventi sede nei capoluoghi di distretto di 
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Corte d'Appello; sono quindi posti alle dipendenze delle D.D.A. e hanno competenza 
esclusiva in riferimento ai delitti di stampo mafioso. 
Queste sezioni vengono informate, dai reparti operativi provinciali, di tutte le attività 
svolte dagli altri organi di polizia giudiziaria della provincia che riguardino le materie di 
loro competenza. Sussiste un obbligo informativo reciproco tra queste sezioni e il 
R.O.S., in base al quale le sezioni comunicano tempestivamente al R.O.S. e ai 
comandanti provinciali competenti ogni attività di indagine, informativa ed operativa, al 
fine di permettere il coordinamento delle attività e il R.O.S. trasmette i risultati delle 
analisi svolte in ambito nazionale e internazionale. 
Mensilmente o in via straordinaria, vengono convocate Conferenze di servizio alle quali 
partecipano il R.O.S. e i corrispondenti organi della Polizia di Stato e della Guardia di 
Finanza, per scambiarsi informazioni sugli esiti delle attività di analisi a livello 
nazionale e sulle attività di indagine programmate dalle sezioni anticrimine dei reparti 
territoriali, allo scopo di agevolare il coordinamento tra i servizi centrali e 
interprovinciali delle diverse Forze di polizia. 
Nel corso di queste conferenze sussiste anche uno scambio di informazioni sulle attività 
informative, investigative e operative, tra le Sezioni anticrimine e i corrispondenti 
organi della polizia di Stato e della Guardia di Finanza.  
I servizi interprovinciali e i reparti operativi dei comandi provinciali effettuano 
direttamente l'aggiornamento degli archivi della banca dati delle Forze di polizia in 
materia di criminalità organizzata comune, eversiva e terroristica.
12
 
Infine, la riorganizzazione dei servizi ha riguardato anche la Guardia di Finanza, in 
particolare il Servizio Centrale di Investigazione sulla Criminalità 
Organizzata,(S.C.I.C.O.), costituito presso i comandi provinciali della Guardia di 
                                                 
12 S. GIAMBURINO Polizia giudiziaria in Digesto delle discipline penalistiche, agg. I, 2000, p. 513 ss. 
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Finanza,  che coordina i Gruppi interprovinciali di Investigazione sulla Criminalità 
Organizzata, (G.I.C.O.). 
Il Servizio Centrale ha il compito di raccogliere i dati e le notizie concernenti l'attività di 
indagine in materia di criminalità organizzata svolta dai Gruppi di Investigazione e dagli 
alti reparti del corpo, di analizzare l'andamento dei fenomeni connessi alla criminalità 
organizzata in ambito nazionale e internazionale e di individuare e formulare indirizzi 
investigativi da fornire ai Gruppi di Investigazione. Inoltre, mantiene rapporti con il 
P.N.A., riscontrando le richieste dello stesso dirette all'acquisizione e alla elaborazione 
di notizie, dati e informazioni attinenti alla criminalità organizzata e comunicando ai 
Gruppi di Investigazione le direttive ricevute, in materia di regolamentazione del loro 
impiego; informa il P.N.A. dell'esistenza di deleghe ai Gruppi di Investigazione, relative 
a indagini collegate, emesse dalle diverse autorità giudiziarie; intrattiene rapporti con la 
D.I.A., con gli organi e servizi di polizia giudiziaria della stessa Guardia di Finanza e 
con i paritetici servizi centrali delle altre Forze di polizia, con i quali scambia 
informazioni; partecipa alle Conferenze di servizi convocate periodicamente a livello 
centrale per lo scambio di informazioni; svolge i compiti attribuiti al responsabile del 
servizio centrale e dei servizi interprovinciali relativi ai colloqui investigativi e alle 
intercettazioni preventive; incentiva il collegamento informativo interforze per le 
attività relative alla prevenzione e alla repressione dei delitti di sequestro di persona a 
scopo di estorsione; supporta a livello tecnico e logistico i Gruppi di Investigazione 
quando le esigenze operative richiedano l'utilizzo di sofisticate apparecchiature 
tecniche; infine, il suo personale altamente specializzato può essere impiegato nei 
Gruppi di Investigazione in funzione di supporto operativo per l'esecuzione di attività di 
polizia giudiziaria. 
I G.I.C.O. hanno l'incarico di svolgere le indagini per i delitti di criminalità organizzata 
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e, a questo fine, sono dotati di grandi potenzialità operative, sia dal lato informatico che 
esecutivo. Sotto la dipendenza tecnico-funzionale del Servizio Centrale, i loro compiti 
sono quelli di sviluppare l'attività investigativa nell'ambito dei delitti di criminalità 
organizzata, di individuare i flussi di ricchezza provenienti dal crimine organizzato, di 
effettuare, su disposizione del Procuratore della Repubblica, del questore o del 
tribunale, le indagini sul tenore di vita, sulle disponibilità finanziarie, sul patrimonio e 
sulle attività economiche dei soggetti indicati dalla legge e di eseguire le deleghe 
relative ad indagini preliminari per le quali sia stata disposta l'avocazione dal P.N.A. 
Nell'esecuzione di queste attività cooperano con il personale della D.I.A., incaricato di 
effettuare indagini collegate, dando tutte le informazioni rilevanti ed eventualmente 
svolgendo, insieme al predetto personale, gli accertamenti e le attività investigative 
necessarie; partecipano alle Conferenze dei servizi quando vengono convocate presso le 
sedi locali dei servizi interprovinciali delle tre Forze di polizia, al fine di effettuare un 
reciproco scambio informativo, nonché ad appositi nuclei interforze costituiti 
appositamente per le indagini di polizia giudiziaria relative ai delitti di sequestro di 
persona. 
Sia le indagini in materia di criminalità organizzata delegate dal pubblico ministero ai 
G.I.C.O., sia quelle condotte dai gruppi di iniziativa devono essere comunicate al 
Servizio Centrale per consentire un eventuale collegamento. 
Un ulteriore obbligo informativo è posto a carico degli altri reparti del corpo della 
Guardia di Finanza che devono comunicare, eventualmente previo assenso dell'autorità 
giudiziaria, ai G.I.C.O. e, per conoscenza, al Servizio Centrale e al comando generale, 
tutte le informazioni, le notizie e i dati disponibili attinenti il settore della criminalità 
organizzata di cui sono in possesso. 
Con l'art. 8 del D.L. n. 8 del 15 gennaio 1991, convertito in L. 15 marzo 1991 n. 82, ai 
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servizi centrali e interprovinciali dell'Arma dei Carabinieri, della polizia di Stato e della 
Guardia di Finanza, i quali curano il collegamento delle attività investigative relative ai 
delitti di criminalità organizzata, è stato attribuito il compito di assicurare il 
collegamento interforze delle attività relative alla prevenzione e soppressione dei delitti 
di sequestro di persona a scopo di estorsione, compito che ha fatto diventare questi 
servizi delle vere e proprie vere task-force, i cc.dd. nuclei antisequestro.  
Il Decreto Pisanu, D.L. 27 luglio 2005, n. 144, recante misure urgenti per il contrasto al 
terrorismo internazionale, all'art. 5, prevede che il Ministero dell'Interno possa istituire 
unità investigative interforze, anche queste considerabili task-force, formate da ufficiali 
e agenti di polizia giudiziaria, per l'adempimento dei compiti inerenti alle indagini di 
p.g. sui delitti di terrorismo di rilevante entità. 
 
 
3. La Direzione Investigativa Antimafia 
 
3.1. La nascita 
 
La Direzione Investigativa Antimafia è un servizio centralizzato della polizia giudiziaria 
a composizione interforze, composto cioè da appartenenti alla Polizia di Stato, all'Arma 
dei Carabinieri e alla Guardia di Finanza. E' stata istituita nell'ambito del Dipartimento 
della Pubblica Sicurezza dall'art. 3 del D.L.vo 29 ottobre 1991, n. 345, convertito nella 
L. 30 dicembre 1991 n. 410. 
Prima della nascita della D.I.A., con la L. n. 629 del 1982, all'indomani e sulla scia 
emotiva causata dall'omicidio del generale Carlo Alberto Dalla Chiesa, era stato istituito 
l'Alto Commissario per il coordinamento della lotta contro la delinquenza di tipo 
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mafioso. Questo organismo era posto alle dipendenze del Ministro dell'Interno e 
costituiva un ufficio di intelligence con il compito di coordinare, a livello locale e 
nazionale, l'attività di indagine di tutte le Forze di polizia e degli altri organi 
amministrativi impegnati nel contrasto alla criminalità mafiosa. 
In realtà, numerose furono le difficoltà e i limiti che questo organismo incontrò 
nell'esercizio delle sue funzioni,
13
 tanto che, dopo circa dieci anni di attività, i risultati 
ottenuti non risultarono soddisfacenti, sia per gli scarsi e poco incisivi poteri 
attribuitegli, sia per la carenza di personale e mezzi a sua disposizione, nonché a causa 
delle resistenze riscontrate nel tentativo di coordinare le Forze di polizia.
14
 
Così, all'inizio degli anni Novanta, avanzavano le proposte di un ripensamento generale 
di questa struttura e, nel 1991, il Ministro dell'Interno sottolineava l'esigenza di un 
riordino dell'Alto commissario per il coordinamento della lotta contro la delinquenza 
mafiosa e la costituzione di una speciale struttura investigativa.  
Forte era la necessità di creare un organo investigativo che riuscisse ad assicurare un 
efficace coordinamento informativo e operativo di tutte le Forze di polizia giudiziaria, 
garantendo un livello organizzativo più ampio di quello provinciale, al fine di avere una 
visione globale delle dinamiche criminose.
15 
Per fronteggiare una criminalità 
organizzata che stava sviluppando tecniche sempre più aggiornate di penetrazione nei 
circuiti economici si richiedeva inoltre una maggiore specializzazione degli operatori di 
polizia. 
Emerge, quindi, che alla base della costituzione della D.I.A. non vi è stata, come invece 
                                                 
13 Per approfondimenti sul punto si veda il Capitolo I, paragrafo 4, di questo lavoro e G. FALCONE 
Rapporti dell'autorità giudiziaria con l'Alto Commissariato e gli organi di polizia, in relazione ai 
poteri di indagine e di accertamento previsti dalla legge e con riguardo, altresì, al funzionamento 
della banca dati in Interventi e proposte (1982-1992) 
14 Si vedano G. DI MARINO - A. MONTANARO D.I.A.: una struttura di coordinamento con le 
caratteristiche di una “task-force”? in Riv. di polizia, 1998, p. 812 ss. e F. IANNELLI – M. 
ROCCHEGGIANI La direzione investigativa antimafia, Milano, 1995 
15 G. CAZZELLA La Direzione investigativa antimafia in Doc Giust., n. 12, 1991, p. 38 
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era accaduto per l'Alto Commissario, una reazione emotiva delle istituzioni di fronte a 
gravi delitti commessi dalle organizzazioni mafiose, ma al contrario una razionale 
elaborazione di una nuova strategia di contrasto alla criminalità organizzata, che non 
deve limitarsi all'indagine sui singoli delitti, ma, al contrario, deve investigare 
sull'organizzazione criminale nel suo complesso, guardando alla sua struttura 
organizzativa, alle sue ramificazioni e ai suoi interessi finanziari.  
La Legge n. 410 del 1891 non è assimilabile a quelle normative frutto della c.d. 
legislazione dell'emergenza tipica degli anni Ottanta, bensì è una legge finalmente 
rispondente a quell'esigenza, sentita da tempo e non più rimandabile, di rafforzamento 
delle potenzialità dell'azione di contrasto, attraverso la creazione di un organo garante 
del coordinamento e della specializzazione delle forze. 
La normativa che istituiva i servizi centrali e interprovinciali delle Forze di polizia, 
lasciava il coordinamento tra tali servizi alla volontà degli stessi, o lo subordinava alla 
discrezionale decisione dell'autorità giudiziaria, ai sensi dell'art. 12 del D.L. n. 152 del 
1991, per evitare “personalizzazioni investigative a carattere fiduciario” o “esclusioni 
immotivate” dalla conduzione delle indagini, incompatibili con l'unitarietà degli 
interessi perseguiti”. 16 
Con la D.I.A. viene superato il modello di coordinamento operativo sancito dal D.L. n. 
152 del 1991 e
 
 viene completato quel processo di razionalizzazione degli organi 
investigativi iniziato nel 1990, con la istituzione di un unico organo operativo interforze 
a livello nazionale, vertice delle Forze di polizia, al quale è attribuito il compito di 
coordinare tutte le attività informative ed investigative del territorio italiano. 
Accanto alla D.I.A., la legge istituisce, all'art. 1, il Consiglio generale per la lotta alla 
criminalità organizzata, un organo collegiale presieduto dal Ministro dell'interno e 
                                                 
16 L. D'AMBROSIO I pubblici ministeri antimafia: prime considerazioni sul decreto-legge n. 367/1991 
in Doc. Giust., 1991, n. 12, p. 17 
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composto dai responsabili delle varie Forze di polizia, delle Agenzie di sicurezza interna 
ed esterna e dal Direttore della Direzione Investigativa Antimafia. 
17
 
La funzione primaria di quest'organo è di assicurare un più efficace collegamento fra gli 
organi preposti alla lotta alla criminalità organizzata, attraverso l'elaborazione di 
strategie unitarie e di linee di indirizzo nelle attività di prevenzione e investigative, con 
la possibilità di impartire direttive. Il Consiglio provvede ulteriormente alla ripartizione 
dei compiti tra le varie Forze di polizia, individua le risorse, i mezzi e le attrezzature 
occorrenti al funzionamento dei servizi e fissa i criteri per razionalizzarne l'impiego. 
Periodicamente, provvede alla verifica dei risultati conseguiti, potendo promuovere 
l'adozione dei provvedimenti atti a rimuovere carenze e disfunzioni e ad accertare 
responsabilità e inadempienze per ciascuna Forza di polizia. 
Seppur inizialmente si riscontrarono perplessità intorno ai poteri attribuiti al Consiglio, 
per il timore che potessero interferire con competenze giudiziarie, questa 
preoccupazione apparve ben presto infondata, dal momento che, ai sensi dell'art. 5 
comma 2 del D.L. n. 367 del 1991, con il quale si introduce l'art. 70 bis Ord.giud., il 
potere di impartire direttive ai magistrati, per il coordinamento delle attività di indagine 
e per l'impiego della p.g., è competenza delle Direzioni Distrettuali.
18
 
 
3.2. L'organizzazione interna 
 
Al vertice della D.I.A. è posto un direttore scelto a rotazione tra i Dirigenti superiori 
della Polizia di Stato, o tra gli Ufficiali Generali di uno dei due corpi militari dell'Arma 
                                                 
17 La composizione è stata aggiornata con la L. 13 agosto 2010, n. 136, Piano straordinario contro le 
mafie, alla luce dei cambiamenti della normativa che sostituivano, nella composizione del Consiglio 
generale per la lotta alla criminalità organizzata, l'Alto commissario per il coordinamento della lotta 
contro la delinquenza mafiosa, figura ormai soppressa, con il Direttore della D.I.A.  
18 G. CAZZELLA La Direzione investigativa antimafia in Doc Giust. n. 12, 1991, p. 38 ss. 
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dei Carabinieri e della Guardia di Finanza, in possesso di una specifica e adeguata 
esperienza nel settore della criminalità organizzata. Alle dipendenze del Direttore si 
trovano due Vice Direttori, ad uno di quali è anche affidata la funzione Vicario, che 
collaborano nell'esercizio delle funzioni di direzione e che sovrintendono 
rispettivamente alle attività operative e a quelle amministrative. 
I compiti principali del Direttore sono quello di individuare gli indirizzi e le strategie 
dell'organismo e quello di predisporre le regole sul funzionamento dei servizi e degli 
uffici poste alle sue dipendenze; numerosi poteri gli sono attribuiti, sia di carattere 
prettamente organizzativo interno, ad esempio quello di designare i capi dei Reparti e il 
Capo di Gabinetto e di proporre l'istituzione di nuovi centri Operativi, sia di carattere 
operativo, tra cui quello di applicare le misure di prevenzione patrimoniale e personali 
nei confronti di indiziati di reati di mafia, di ricevere le segnalazioni di “operazioni 
sospette” dall'Ufficio italiano Cambi, di disporre l'accesso ad istituti di credito ed enti di 
intermediazione finanziaria quando si sospetti un'infiltrazione mafiosa, di richiedere 
l'esecuzione di intercettazioni preventive, di autorizzare operazioni di acquisto simulato 
di sostanze stupefacenti o di ricettazione di armi, riciclaggio e reimpiego di valori, di 
visitare gli istituti penitenziari e avere colloqui investigativi con i detenuti, di ricevere le 
comunicazioni da parte dell'Agenzia informazioni e sicurezza esterna (A.I.S.E.) e 
dall'Agenzia informazioni e sicurezza interna, (A.I.S.I.)
19
, di accedere alle informazioni 
contenute nel Centro Elaborazione Dati del Dipartimento di P.S. e di convocare 
qualsiasi persona ai sensi dell'art. 15 del T.U.L.P.S. Si ricordi inoltre che il Direttore 
della D.I.A. fa parte del Consiglio generale per la lotta alla criminalità organizzata, cui 
riferisce sul funzionamento dei servizi e sui risultati conseguiti, nonché partecipa al 
                                                 
19 Queste agenzie nascono a seguito della riforma dei servizi segreti operata dalla L. 3 agosto 2007, .n. 
324 e vanno a sostituire rispettivamente il Servizio per le informazioni e la sicurezza militare 
(S.I.S.M.I.) e il Servizio per le informazioni e la sicurezza democratica (S.I.S.D.E.) 
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Comitato di Sicurezza Finanziaria istituito nel 2001. 
La D.I.A. è articolata in una struttura centrale e in strutture periferiche stabili o 
temporanee, di cui dodici Centri Operativi e sette Sezioni distaccate. 
Partendo dalle articolazioni periferiche, i dodici centri operativi sono dislocati nelle città 
di Torino, Milano, Genova, Padova, Firenze, Roma, Bari, Napoli, Reggio Calabria, 
Catania, Palermo, Caltanissetta, territori in cui risulta una consistente presenza della 
criminalità mafiosa e le otto sezioni operative hanno sede nelle città di Trieste, Salerno, 
Lecce, Agrigento, Messina, Catanzaro, Trapani e Bologna.  
Il Direttore della D.I.A., con un suo provvedimento, può disporre la costituzione, per 
ogni Centro Operativo, di una o più Sezioni distaccate, in località diverse da quella in 
cui ha sede il Centro Operativo dal quale dipendono.
20
 
Per quanto concerne invece la struttura centrale di supporto, troviamo in primis una 
Divisione Gabinetto, cui sono riservate competenze diversificate di carattere 
organizzativo e gestionale, con specifico riferimento all'impiego del personale e delle 
risorse, alla tenuta della corrispondenza e degli archivi, alle relazioni esterne, nonché 
alla definizione dei programmi addestrativi. La Divisione Gabinetto è collegata ad un 
Ufficio Gestione Amministrativa, competente per la risoluzione delle problematiche di 
carattere amministrativo e contabile connesse al funzionamento della D.I.A.
21
 
La struttura centrale e poi suddivisa in sette uffici e tre Reparti, con competenza 
rispettivamente in materia di investigazioni preventive, investigazioni giudiziarie e 
relazioni internazionali. 
Il personale assegnato alla D.I.A., fatta eccezione per l'iniziale composizione per la 
quale erano state dettate regole specifiche, è reclutato tramite un unico concorso 
nazionale, al quale possono partecipare gli appartenenti alla Polizia di Stato, all'Arma 
                                                 
20 Si veda il sito internet del Ministero dell'Interno www. interno.gov.it/dip_ps/dia 
21 C. GUALDI La direzione investigativa antimafia in  Riv. di polizia, 1992, p. 746 ss. 
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dei Carabinieri e al Corpo della Guardia di Finanza, in possesso di una qualifica non 
inferiore a commissario o grado equiparato. Al fine di valorizzare il rapporto fiduciario, 
si consente però all'Alto Commissario per il coordinamento della lotta contro la 
delinquenza mafiosa, su proposta del direttore della D.I.A., di scegliere una parte del 
personale nominativamente, ai sensi dell'art. 4 comma 4 bis del D.L. n. 345 del 1991. 
 
3.3. Le funzioni 
 
Nello specifico, le competenze della D.I.A. e i suoi rapporti con le Forze di Polizia sono 
delineati nella Legge n. 410 del 1991.   
L'obiettivo primario della D.I.A. è quello di garantire lo svolgimento in forma 
coordinata delle attività di investigazione, anche preventiva, attinenti ai delitti di 
associazione mafiosa e ai reati connessi, ad esempio le estorsioni, con la facoltà di 
effettuare direttamente indagini di polizia giudiziaria relative esclusivamente a delitti 
commessi dalla criminalità organizzata.  
In primis, la D.I.A. deve costantemente analizzare i fenomeni criminali di stampo 
mafioso, allo scopo di riuscire a prevedere quelle che saranno le evoluzioni delle mafie 
stesse, per cercare di anticipare le mosse delle organizzazioni criminali e indirizzare 
tempestivamente le indagini in modo da contrastare più efficacemente la criminalità 
mafiosa.  
Nel momento in cui la D.I.A. è stata istituita si aveva la consapevolezza che la questione 
della criminalità non poteva più essere affrontata solamente utilizzando strumenti 
repressivi: occorreva prima di tutto un'azione conoscitiva e preventiva se si voleva 
attuare un contrasto serio ed efficacie che portasse risultati concreti.
22
 
                                                 
22 C. GUALDI La direzione investigativa antimafia in Riv. Di polizia, 1992, p. 746 
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L'importanza primaria della prevenzione era da molti sostenuta, sulla base della 
considerazione che “dinanzi alla continua variabilità di manifestazione del fenomeno e 
per evitare un inseguimento nel quale il rispetto delle regole condannerebbe ad un 
eterno ritardo, l'unico contrasto efficace diventa l'anticipo delle mosse avversarie, la 
prevenzione degli intendimenti criminali”.23 
Lo scopo delle attività di investigazione preventiva è quello di determinare le 
connotazioni strutturali, le articolazioni e i collegamenti interni ed internazionali, gli 
obiettivi e le modalità operative delle organizzazioni criminali. Perché queste attività 
funzionino, è imprescindibile porre in essere un'attività di gestione accurata di dati, 
informazioni e notizie, la cosiddetta attività di intelligence, che permette alla D.I.A. di 
far circolare le informazioni e instaurare collegamenti tra i dati in possesso dei vari 
organismi locali “in modo da dare proiezione a notizie che diversamente resterebbero 
racchiuse nell'alveo di conoscenza di singoli organismi territoriali”. 24 
Il primo reparto si occupa proprio di questa attività di intelligence e, al fine di acquisire 
e analizzare i dati, le informazioni e le notizie concernenti la criminalità organizzata, ha 
il potere di accesso ai dati e alle informazioni archiviati nella apposita sezione del 
Centro elaborazione dati del Ministero dell'interno, ai sensi dell'art. 1 quater  D. L. n. 
629 del 1982, quello di convocare ogni persona avvalendosi dei poteri previsti dall'art. 
15 T.U.L.P.S., riferendone semestralmente al Ministro dell'Interno, ai sensi dell'art. 1 
quinquies comma 2 del D. L. n. 629 del 1982, nonché il potere di richiedere la 
predisposizione di misure di prevenzione personali a carico di indiziati di mafia secondo 
l'art 1. quinquies comma 1. 
Sempre per porre in essere questa attività di prevenzione, il primo Reparto può accedere 
                                                 
23 D. C. ALFIERO Il ruolo strategico della D.I.A. Nel nuovo rapporto tra criminalità organizzata e 
territorio in Riv di polizia, 1999, p.  85 
24 D. C. ALFIERO Il ruolo strategico della D.I.A. Nel nuovo rapporto tra criminalità organizzata e 
territorio in Riv di polizia, 1999 p. 87 
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ai dati che vengono trasmessi dall'A.I.S.E. e dall'A.I.S.I., le agenzie che svolgono 
attività informativa e di sicurezza in merito alle forme di eversione dei gruppi criminali 
organizzati non solo di tipo mafioso. In particolare, la D.I.A. riceve le segnalazioni delle 
operazioni finanziarie sospette e provvede a verificare se sussiste o meno un reato di 
criminalità organizzata, coadiuvata anche dall'Ufficio italiano dei Cambi che effettua 
un'analisi tecnico-finanziaria. Nel caso in cui risulti la presenza di un reato, 
l'informazione verrà trasmessa all'autorità giudiziaria, altrimenti verrà solamente 
comunicata al P.N.A. l'esistenza di una operazione sospetta. 
Il secondo Reparto svolge in via prioritaria e continuativa le attività di investigazione 
giudiziaria, gestisce le operazioni in forma coordinata, con particolare riguardo alle 
indagini collegate, pianifica, programma e verifica i risultati delle indagini di polizia 
giudiziaria e ricerca quelle tecnologie utili e necessarie per lo svolgimento di tali 
attività. In sostanza, si tratta di quelle funzioni previste dall'art. 55 c.p.p., per cui si può 
affermare che questo Reparto svolga un servizio di polizia giudiziaria, ai sensi dell'art. 
12 c.p.p. 
Secondo l'art. 3 del D. L. n. 345 del 1991, la D.I.A. ha il compito di effettuare indagini 
relative esclusivamente a delitti di associazione di tipo mafioso o comunque 
ricollegabili all'associazione medesima. Emerge quindi una differenza tra le attività di 
investigazione preventiva e informativa, che si estendono all'intero settore della 
criminalità organizzata e l'attività di investigazione giudiziaria, attività diretta di 
indagine ma limitata ad una precisa categoria di delitti, seppur ampia, quale quella dei 
delitti di associazione di tipo mafioso o comunque ricollegabili all'associazione stessa.
25
 
Il Terzo Reparto “Relazioni internazionali a fini investigativi”, mantiene e incentiva  
rapporti, collegamenti, scambi informativi e operativi, con gli organismi esteri che si 
                                                 
25 G. CAZZELLA La Direzione investigativa antimafia in Doc Giust. n. 12, 1991 
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occupano del contrasto al crimine organizzato, in particolare con le principali agenzie 
investigative dei paesi dell'Unione Europea e con le Forze di polizia di Paesi al di fuori 
del continente europeo. 
Inoltre, partecipa ai principali fori di cooperazione multilaterale di polizia in tema di 
prevenzione e contrasto alla criminalità organizzata transnazionale. 
 
3.4 Rapporti con le D.D.A. e la D.N.A. 
 
In base agli art. 109 Cost e 55, 56, 58, 59 c.p.p., le indagini preliminari possono essere 
delegate dai magistrati elle Direzioni Distrettuali Antimafia a qualsiasi organo di p.g. e 
il pubblico ministero che procede per reati di criminalità organizzata deve, di regola, 
avvalersi congiuntamente dei servizi specializzati centrali e interprovinciali delle Forze 
di polizia e della D.I.A. 
Le Direzioni Distrettuali Antimafia hanno quindi la possibilità di ricorrere alla D.I.A. e 
di disporre delle sue strutture per l'esercizio di attività di indagine; in questi casi il 
potere di disposizione va inteso come limitato al Reparto investigazioni giudiziarie della 
D.I.A., in quanto è l'unico che costituisce servizio di polizia giudiziaria di elevata 
specializzazione. 
Le indagini effettuate nell'ambito dell'attività di investigazione giudiziaria, dal momento 
che si risolvono in atti procedimentali destinati a confluire nella fase processuale vera e 
propria, devono ovviamente svolgersi sotto la direzione delle Direzioni Distrettuali e le 
D.D.A., nel ricorrere alla D.I.A., devono osservare le direttive, impartite dal P.N.A. ai 
sensi dell'art. 371 bis, “intese a regolarne l'impiego a fini investigativi”. 
Come abbiamo precedentemente visto, anche il P.N.A., ai sensi dell'art. 371 bis comma 
1 c.p.p., può disporre della D.I.A. al fine di esercitare le sue funzioni di impulso e di 
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coordinamento delle indagini e di assicurare la funzionalità nell'impiego della polizia 
giudiziaria, con specifico riferimento alla D.I.A. e agli altri servizi centrali e 
interprovinciali delle Forze di polizia. Anche in questo caso, il potere di disposizione 
può essere però esercitato solamente nei confronti del Secondo Reparto, in quanto unico 
costituente servizio di polizia giudiziario. 
La possibilità per l'autorità giudiziaria di disporre della polizia giudiziaria è prevista, in 
modo generico, già dall'art. 109 della nostra Costituzione., quindi, per evitare che l'art. 
371 bis c.p.p. venga considerato come una norma ripetitiva e ridondante, deve essere 
interpretato come attributivo della possibilità per il P.N.A. di indirizzare l'attività di 
indagine della p.g. specializzata verso determinati settori o temi, stabilendo 
eventualmente scale di priorità nelle attività investigative da effettuare. In questo senso 
il P.N.A. può anche indicare gli specifici strumenti investigativi cui far ricorso, nonché 
stabilire le modalità di utilizzo delle risorse, sia a livello quantitativo che qualitativo. 
L'unico limite per il P.N.A. è dato dall'impossibilità di regolamentare o condizionare la 
disponibilità della p.g. specializzata da parte di altre autorità giudiziarie e di interferire 
sulle modalità di conduzione delle attività di indagine da parte delle D.D.A..
26
 
Molte perplessità erano state sollevate in ordine a questo profilo
27
, per il timore che, in 
concreto, la possibilità attribuita al P.N.A. di indicare alla p.g. specializzata particolari 
settori di indagine o specifici strumenti investigativi o ordini di priorità nell'evasione 
delle richieste o determinazioni circa l'impiego di risorse in quantità e qualità differenti 
potesse limitare la disponibilità della p.g. da parte delle altre autorità giudiziarie. In 
realtà occorre ricordare l'esistenza di un principio di leale collaborazione, guida 
imprescindibile di tutte le autorità giudiziarie nella conduzione delle indagini, sancito 
                                                 
26 D. CENCI La competenza investigativa della D.I.A. e il suoi rapporti con le Procure distrettuali in 
AA.VV. Il “doppio binario” nell'accertamento dei fatti di mafia, Giappichelli, Torino, 2013 
27 G. SALVI Commento all'art. 7 d.l. 20 novembre 1991, n. 367, conv, con modificazioni nella l. 20 
gennaio 1992, n. 8 in Legisl. Pen., 1992, p. 725 
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proprio al fine di impedire eventuali interferenze negative e a garanzia del quale è 
preposto il C.S.M. che può intervenire, in presenza di violazioni, sulla conferma degli 
incarichi, sulla progressione di carriera ed anche con sanzioni disciplinari. Inoltre, si 
deve tener conto che, mentre per i pubblici ministeri territoriali, anche distrettuali, “la 
sua articolazione in forma diffusa è contropartita piuttosto efficace alla concentrazione 
del doppio potere di investigazione e di accusa […, invece] la procura nazionale non ha 
il potere di accusa e quindi il suo codice genetico ha un antidoto fondamentale alla 
paventata esplosione dei suoi poteri.”.28  
La D.I.A., organo di polizia che svolge un'attività primariamente a carattere preventivo 
e investigativo, assume una posizione ausiliaria e propedeutica rispetto agli ambiti di 
intervento delle Direzioni distrettuali e della Direzione Nazionale Antimafia, le quali 
sono organismi di natura giudiziaria che agiscono non nella fase anteriore al 
procedimento penale, bensì solo all'interno del procedimento stesso, ponendo in essere 
un'attività di indagine indirizzata e diretta verso la fase processuale vera e propria. Ecco 
perché si può affermare che la D.I.A. e gli organi giudiziari sono in quale modo 
complementari, svolgendo attività che si completano a vicenda e che mirano entrambe 
ad assicurare il coordinamento delle indagini, sia dal lato dei servizi di polizia 
giudiziaria sia dal lato degli uffici dei pubblici ministeri, evitando possibili conflitti tra 
gli stessi. 
Del resto, anche per quanto riguarda il rapporto tra la D.I.A. e le Forze di polizia, non si 
configura nessuna interferenza o sostituzione con l'attività investigativa di tali organismi 
e anche qui la Direzione diventa “un effettivo punto di riferimento, di coordinamento e 
di supporto investigativo.”.29 
                                                 
28 Cit. F. DE LEO Il pubblico ministero tra completezza investigativa e ricerca dei reati in Cass. Pen., 
1995, p. 1448 
29 C. GUALDI La direzione investigativa antimafia in Riv. Di polizia, 1992, p. 754 
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È innegabile, d'altra parte, quanto sia fondamentale che la D.I.A. mantenga una stretta 
cooperazione con l'autorità giudiziaria e supporti l'attività della magistratura non 
soltanto nel momento delle indagini ma altresì per l'intero iter giudiziario e processuale. 
Negli anni successivi all'istituzione della D.I.A. si sviluppò un dibattito circa la 
possibilità di inquadrare la D.I.A. all'interno della categoria delle task-forces.  
A ben vedere, i due organismi presentano notevoli differenze e non sono per questo 
assimilabili. Innanzitutto, la task-force, della quale costituiscono esempi i Nuclei 
antisequestro e le Unità investigative antiterrorismo di cui si è detto in precedenza, è 
tradizionalmente una struttura interforze creata appositamente per far fronte ad 
un'esigenza di natura temporanea e per il perseguimento di un obiettivo determinato in 
modo molto specifico, raggiunto il quale non ha più motivo di continuare ad esistere. 
Emerge subito la prima grande diversità rispetto alla D.I.A., la quale è stata istituita non 
per contrastare un'emergenza temporanea, bensì un fenomeno, quale quello mafioso, 
radicato da secoli nel nostro territorio e purtroppo destinato ad affliggerci per molto 
tempo ancora. Un'ulteriore differenza si riscontra in merito al personale che compone i 
due organismi: le task-forces, infatti, sono composte da alcuni esponenti di quei reparti 
e di quegli uffici di polizia che già si occupano del fenomeno criminoso per fronteggiare 
il quale vengono istituite, così che “è il reparto in quanto tale ad essere coordinato nella 
task-force”; al contrario, il personale della D.I.A. è scelto tra gli appartenenti alle tre 
Forze di polizia con competenze generali e non in quanto appartenente ad un reparto 
specifico. Quando vengono composti i vari uffici interni della D.I.A., ci si assicura che 
non siano formati da persone provenienti da una stessa Forza di polizia, per evitare la 
formazione di nuclei che si identifichino nell'amministrazione di originaria 
appartenenza. L'obiettivo è quello di garantire l'esclusiva dipendenza di ogni esponente 
nei confronti di un funzionario appartenente ad una amministrazione diversa dal proprio 
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corpo di polizia, a rimarcare che ogni operatore è tenuto a dare esecuzione ai soli ordini 
della D.I.A., indipendentemente dalle esigenze della Forza di polizia di cui fa parte.
30
  
 
 
4. I risultati ottenuti e gli interventi auspicabili relativamente alla D.I.A. e, più in 
generale, ai servizi centralizzati di polizia giudiziaria 
 
A poco più di venti anni dalla costituzione della D.I.A., non si può non riconoscere gli 
indubbi risultati ottenuti dal lavoro di questa nuova struttura, la quale, con la sua attività 
di investigazione preventiva e di investigazione giudiziaria, continua ad assumere un 
ruolo strategico nel contrasto alla criminalità organizzata. 
Nel momento in cui è stata data attuazione pratica all'istituto, vi sono state delle 
modifiche rispetto alle originarie intenzioni del legislatore e al progetto inizialmente 
delineato, ma i timori relativi alla possibilità che la D.I.A. finisse per interferire con le 
competenze degli altri organismi operanti nell'attività di contrasto al fenomeno mafioso 
si sono rivelati del tutto infondati.  
La D.I.A. ha contribuito al potenziamento delle attività di indagine e al coordinamento 
delle stesse, apportando una serie di competenze di sempre più elevata specializzazione, 
dando supporto e aiuto alle altre strutture. 
Questo patrimonio di professionalità e di competenze è fondamentale affinché le attività 
investigative poste in essere dai servizi specializzati di p.g., possano risultare efficaci e 
ottenere i risultati auspicati, dal momento che si tratta di attività di enorme complessità, 
rivolte alla repressione di un fenomeno ormai non più circoscritto alla dimensione 
                                                 
30 G. DI MARINO - A. MONTANARO D.I.A.: una struttura di coordinamento con le caratteristiche di 
una “task-force”? in Riv. di polizia, 1998 
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nazionale ma caratterizzato da ramificazioni e collegamenti transnazionali. 
Senza dubbio, i successi ottenuti nella lotta alla criminalità organizzata in questo 
ventennio, indicano che la nuova organizzazione dei servizi centralizzati delle Forze di 
Polizia introdotta a partire dagli anni Novanta ha ben funzionato e continua a 
rappresentare un punto di forza per le istituzioni, contribuendo a disarticolare le 
organizzazioni criminali e ad intaccare il loro potere economico.  
La gran parte di questi risultati sono dovuti alla attuazione del coordinamento e del 
collegamento delle attività di indagine, sia entro i confini nazionali che fuori da questi, 
alla piena condivisione e circolazione del patrimonio informativo ed al potenziamento 
dei meccanismi di cooperazione internazionale.  
Il Ministro dell'Interno riferisce al Parlamento, ogni sei mesi, il resoconto dell'attività 
svolta e i risultati conseguiti dalla D.I.A., nonché, annualmente, presenta un rapporto sul 
fenomeno della criminalità organizzata. 
Dalle relazioni degli ultimi anni, per quanto riguarda la dimensione nazionale delle 
organizzazioni mafiose, emerge sempre più il loro tentativo di inserirsi nei vari settori 
dell'economia legale, dirigendo le loro risorse economiche verso nuovi interessi, quali lo 
smaltimento dei rifiuti, la sanità, il gioco online, le energie alternative e la cantieristica 
navale, con l'obiettivo di trarre profitti attraverso l'inquinamento del tessuto economico-
amministrativo. Queste infiltrazioni sono agevolate dal periodo di crisi economica che 
attanaglia il nostro Paese, in quanto le imprese mafiose, che già di per sé possiedono 
enormi capacità di condizionamento, intervengono con una disponibilità di risorse tale 
da renderle competitori imbattibili. L'ingente numero dei sequestri e delle confische 
effettuate della D.I.A. dimostrano con evidenza l'esistenza di queste infiltrazioni, portate 
avanti anche ricorrendo allo strumento corruttivo, con il quale viene fortemente 
compromessa la capacità per le istituzioni locali di governare effettivamente il 
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territorio.
31
 
Nel 2010, con il cosiddetto Piano straordinario contro le mafie, L. 13 agosto 2010, n. 
136, sono state apportate “significative modifiche normative, volte, da un lato, a 
razionalizzare ed integrare l'intera disciplina vigente in tema di disposizioni antimafia, 
misure di prevenzione, certificazioni antimafia ed operazioni sotto copertura e, 
dall'altro, ad introdurre innovative disposizioni per forgiare più incisivi strumenti di 
controllo degli appalti pubblici e di tracciabilità dei connessi flussi finanziari, di 
aggressione ai patrimoni mafiosi, anche attraverso una mirata azione della Direzione 
investigativa antimafia di lotta più incisiva all'ecomafia.”32, anche nell'ottica di 
intensificare lo scambio informativo e razionalizzare l'azione investigativa per 
l'applicazione delle misure di prevenzione patrimoniale.  
Primariamente, l'aggressione ai patrimoni mafiosi viene esercitata dalla D.I.A., 
congiuntamente con il Consiglio generale per la lotta alla criminalità organizzata, 
attraverso le “investigazioni preventive finalizzate ai sequestri di patrimoni illeciti, lo 
sviluppo delle operazioni finanziarie sospette ed i monitoraggi degli appalti pubblici”. 
Oltre a questa attività preventiva è altrettanto fondamentale l'attività di investigazione 
giudiziaria, che ha anch'essa consentito di incidere sui patrimoni illecitamente 
accumulati dalla criminalità organizzata. 
Dal punto di vista internazionale invece, dall'ultima Relazione del primo semestre 2013, 
emerge che la D.I.A. “ha proseguito l'azione di contrasto internazionale alle mafie, non 
solo sul piano operativo, ma anche attraverso una più energica opera di 
sensibilizzazione degli omologhi organismi stranieri finalizzata a dare un ulteriore 
slancio alla collaborazione di polizia per individuare le manifestazioni transnazionali 
                                                 
31 Relazione semestrale della D.I.A. al Parlamento - 1° semestre 2013 - in www.interno.gov.it/dip-ps/dia 
32 Estrapolato dalla Relazione al Disegno di legge recante “Piano straordinario contro le mafie, nonché 
delega al Governo in materia di normativa antimafia” 
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della criminalità organizzata”.33 
La D.I.A. ha partecipato, ottenendo indubbi risultati, ai gruppi di lavoro creati 
nell'ambito del Dipartimento di Sicurezza della P.S. del Ministero dell'Interno, col fine 
di incentivare e sviluppare le relazioni internazionali di polizia. 
Per quanto riguarda l'Unione Europea, si registra una costante e proficua cooperazione 
tra gli Stati mediante la partecipazione ai vari tavoli di lavoro esistenti all'interno 
dell'UE, con la presenza regolare anche della D.I.A. alle riunioni dipartimentali e 
ministeriali. 
La D.I.A. ha mantenuto e sviluppa relazioni sia con le Forze di Polizia dei singoli Stati 
membri, nonché all'interno dell'attività di Europol, l'Ufficio europeo di Polizia, 
coordinandosi con le competenti strutture dipartimentali. 
Tra le varie iniziative proposte dalla DIA si segnala l'istituzione di un Focal Point, 
finalizzato allo scambio di informazioni e notizie sulla criminalità organizzata italiana, 
presso Europol. Attualmente, vi hanno aderito le Forze di Polizia di sette Stati membri 
dell'U.E. e si auspica sempre una maggiore partecipazione da parte di tutti gli altri Stati 
del continente. 
Un'occasione importante che si prospetta alla per presentare e promuovere ulteriori 
iniziative di contrasto alla criminalità organizzata a livello europeo, è rappresentata 
dalla futura assunzione, da parte del nostro Stato, della Presidenza del Consiglio 
dell'Unione Europea per il semestre luglio-dicembre 2014. In questi mesi, dovrà essere 
elaborato il programma del Consiglio in materia di “Giustizia e Affari interni” e la 
D.I.A. potrà e dovrà sicuramente dare il suo contributo, proponendo interventi al fine di 
introdurre anche a livello europeo il reato di partecipazione ad una associazione 
criminale di tipo mafioso, di armonizzare le legislazioni degli Stati membri, di 
                                                 
33 p. 199 
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predisporre un sistema, presumibilmente analogo al modello italiano, che permetta 
l'esecuzione di sequestri e confische, preventive, in assenza di condanna penale, per 
incidere sui patrimoni illecitamente acquisiti, nonché di diffondere il sistema nazionale 
di prevenzione all'infiltrazione della criminalità organizzata negli appalti pubblici. 
Per quanto riguarda i rapporti internazionali, mantenuti quindi con Stati non facenti 
parte dell'U.E., si evidenzia una continua collaborazione sempre crescente tra il Reparto 
Relazioni Internazionali della D.I.A. e gli ufficiali di collegamento esteri, con l'obiettivo 
di avviare e sviluppare una cooperazione con le Forze di Polizia degli altri Paesi, sia per 
il coordinamento delle investigazioni preventive e giudiziarie, sia per assicurare un 
veloce e reciproco scambio di informazioni. Queste attività hanno condotto ad una serie 
di iniziative internazionali di estrema rilevanza.
34
 
Ovviamente, si continua a discutere sulla necessità di interventi e modifiche che 
rendano ancora più efficiente l'organizzazione e la ripartizione dei poteri dei servizi 
centralizzati di polizia giudiziaria. Se i risultati ottenuti sono indubbiamente rilevanti, il 
percorso è infatti ancora lungo e l'esperienza concreta ha mostrato che in alcuni casi 
permane una difficoltà di coordinamento e di determinazione dell'ambito di operatività 
dei vari servizi specializzati con il rischio di sovrapposizioni o duplicazioni di attività 
investigative che causano il rallentamento, se non l'inefficienza, di alcune attività di 
indagini. Queste difficoltà sono senz'altro maggiori quando ci si affaccia sul panorama 
internazionale, l'ambito in cui il coordinamento delle indagini necessità i maggiori 
interventi per essere pienamente realizzato.  
Sono auspicabili in sostanza alcuni interventi affinché venga garantito un compiuto e 
pieno collegamento tra i servizi centralizzati e le altre strutture di polizia operanti sul 
territorio, tra i servizi centralizzati statali e le Forze di Polizia transnazionali e affinché 
                                                 
34 Relazione semestrale della D.I.A. al Parlamento - 1° semestre 2013 - in www.interno.gov.it/dip-ps/dia 
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siano definiti con chiarezza e intensificati i rapporti e le collaborazioni tra i servizi 
centralizzati e le singole autorità giudiziarie, evitando ogni possibile ingerenza. 
Interventi in questo senso sono necessari per permettere agli organismi di polizia, 
deputati al contrasto di un fenomeno criminale in continua evoluzione ed espansione, di 
operare con la massima efficacia. 
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CAPITOLO V 
 
GLI ORGANISMI DI COOPERAZIONE DELL'UNIONE EUROPEA 
 
 
SOMMARIO: 1. Premessa: la dimensione ormai transnazionale della criminalità organizzata e 
l'evoluzione della cooperazione giudiziaria europea – 2. I primi organismi di coordinamento 2.1. Europol 
2.2. L'O.L.A.F., l'Ufficio europeo per la Lotta Antifrode (cenni) - 2.3. I magistrati di collegamento 2.4. La 
Rete giudiziaria europea - 3. Eurojust - 4. Verso una Procura europea?  
 
 
1. Premessa: la dimensione ormai transnazionale della criminalità organizzata e 
l'evoluzione della cooperazione giudiziaria europea 
 
Agli inizi degli anni Novanta le attività della criminalità organizzata avevano ormai 
valicato i confini nazionali, intraprendendo un'evoluzione che, in pochi anni, ha 
consentito al fenomeno mafioso di assumere una dimensione sovranazionale. 
La criminalità organizzata ha conquistato sempre di più il “ruolo di protagonista nel 
circuito internazionale del crimine, confermando la tendenza all'unificazione dei mercati 
illeciti internazionali”1 e investendo le risorse e i profitti, prodotti attraverso attività 
illecite, in settori sempre nuovi e diversi. 
Il fattore che maggiormente ha contribuito e che continua tutt'ora a dilatare i confini di 
operatività delle associazioni mafiose è da ricercare in primis nel fenomeno della 
crescente globalizzazione, la quale, in particolare in Europa, ha portato all'abbattimento 
delle frontiere nazionali e delle barriere doganali, permettendo la libera circolazione 
                                                 
1 Rapporto del Ministero dell'Interno, sul fenomeno della criminalità organizzata, del 1995  
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delle persone, dei beni e dei servizi in tutto il territorio senza alcuna limitazione e 
consentendo, anche ai criminali, di spostarsi da un luogo ad un altro con molta facilità.  
Anche la nascita dei c.d. paradisi fiscali è da attribuirsi allo sviluppo del processo di 
integrazione tra Stati, seppur necessaria è stata la complicità di alcuni governi, i quali 
hanno realizzato vere e proprie mediazioni e accordi con le organizzazioni mafiose, 
permettendo loro la gestione di holding finanziarie.
2
  
La mafie italiane, già dalla metà degli anni Novanta, avevano interessi in tutta Europa, 
nonché in Sud America, Stati Uniti, Canada, Nord Africa e Medio Oriente e nel 
frattempo nascevano nuove organizzazioni mafiose, come le triadi cinesi, la yakuza 
giapponesi, i cartelli colombiani, cosa nostra americana, la mafia russa e la mafia turca. 
Era quindi evidente l'impossibilità di continuare a lasciare ai singoli Stati nazionali il 
compito di contrastare la criminalità organizzata, non più attiva solamente dentro e 
contro gli Stati, ma anche “oltre” gli Stati stessi.  
Cresceva l'esigenza di armonizzare le normative nazionali, di prevedere forme di 
cooperazione giudiziaria e investigativa tra gli Stati, con la creazione di organismi 
sovranazionali che assicurassero forme di coordinamento, in particolare nell'attività di 
indagine. 
Occorre però sottolineare che se, da un lato, la globalizzazione aveva contribuito allo 
“sconfinamento” delle mafie oltre il territorio nazionale, la stessa rendeva, d'altra parte, 
sempre più frequente il ricorso a forme di cooperazione internazionale in ambiti sempre 
più vasti e numerosi; forte era la spinta verso la creazione di un sistema di giustizia 
penale unitario, che superasse la frammentazione dovuta alla presenza di codici diversi 
in ogni Stato membro, frammentazione la quale, peraltro, pregiudicava notevolmente la 
possibilità di intraprendere azioni “globali” di contrasto al fenomeno mafioso in 
                                                 
2 M. PISANI Criminalità organizzata e cooperazione internazionale in Riv. it. Dir. e proc. Pen., 1998, 
p. 703 ss.  
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costante ampliamento.
3
 
I sistemi classici di cooperazione giudiziaria e di polizia, previsti a livello europeo, 
risultavano obsoleti e inadeguati per fronteggiare le dimensioni e la forza raggiunte 
dalla criminalità organizzata. 
Lo stesso Falcone era stato lungimirante in questo senso, ritenendo la cooperazione 
europea e internazionale l'unico strumento utile per intraprendere una effettiva e 
concreta azione comune contro le organizzazioni criminali transnazionali. 
I meccanismi di cooperazione giudiziaria europei e internazionali iniziarono così un 
processo di trasformazione, con l'obiettivo, da un lato, di armonizzare, dal punto di vista 
sostanziale, i modelli di contrasto nazionali e, dall'altro, di creare un sistema che 
rendesse effettivo ed efficace il coordinamento delle indagini e delle azioni penali, 
assicurando anche il reciproco riconoscimento delle decisioni giudiziarie, in quanto né 
le normative nazionali né gli accordi di cooperazione giudiziaria bilaterale erano di per 
sé sufficienti a garantire la collaborazione tra le autorità giudiziarie.
4 
 
L'esigenza sentita non era quindi solamente quella di creare organismi giudiziari di 
supporto e coordinamento, ma anche quella di prevedere delle normative comuni, o 
quantomeno assimilabili, che regolassero allo stesso modo gli strumenti operativi, 
permettendo, in particolare, una rapida circolazione degli elementi di prova in tutto il 
territorio europeo.  
Del resto, l'armonizzazione delle legislazioni e la cooperazione si favoriscono 
reciprocamente: l'armonizzazione rende più agevoli e più rapidi il coordinamento e la 
cooperazione e allo stesso tempo il coordinamento e l'intensificazione dei meccanismi 
di cooperazione riescono ad avvicinare molto le prassi applicative ed il diritto vivente 
                                                 
3 E. SELVAGGI Noi e gli altri: appunti e divagazioni in tema di rapporti giurisdizionali con autorità 
straniere in Cass. Pen., 2001, p. 1385 ss. 
4 D. CHINNICI Competenza territoriale e indagini collegate in materia di associazioni di tipo mafioso 
in AA.VV. Il “doppio binario” nell'accertamento del fatti di mafia, Torino, Giuffrè, 2013 
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dei vari sistemi penali, tra i quali emerge il bisogno di collaborazione, contribuendo 
all'armonizzazione degli stessi. 
Ovviamente, il presupposto perché questi cambiamenti potessero intervenire era il 
verificarsi di un mutamento nella mentalità e nell'atteggiamento culturale delle forze 
politiche, degli operatori economici e della magistratura, che avrebbero dovuto aprirsi al 
confronto con le normative adottate in altri Stati, all'instaurazione di rapporti con i 
colleghi di altri Paesi, abbandonando visioni troppo chiuse della lotta alla mafia, che 
avrebbero solamente pregiudicato l'attuazione di un efficace azione di contrasto. 
La cooperazione giudiziaria e investigativa, l'armonizzazione delle legislazioni e 
l'affermazione del principio del reciproco riconoscimento della decisioni giudiziarie non 
potevano più essere oggetto di interventi separati, non coordinati e “non comunicanti sul 
piano delle azioni di politica criminale e dei più generali effetti degli atti normativi degli 
ordinamento degli Stati membri e delle organizzazioni internazionali sia a livello 
globale, che regionale o sub regionale, di cui essi fanno parte, ma dovevano essere 
interpretati e accettati come imprescindibili paradigmi di riferimento tra loro 
necessariamente indipendenti.”.5 
 
 
2. I primi organismi di collegamento 
 
Gli organismi sovranazionali, in particolare l'Unione Europea, iniziarono a sollecitare il 
rafforzamento di questi meccanismi di cooperazione, con la creazione dei primi nuovi 
istituti di coordinamento giudiziario e di polizia, quali l'Ufficio europeo per la lotta 
                                                 
5 Cit. G. DE AMICIS Cooperazione giudiziaria e criminalità organizzata transnazionale: l'esigenza del 
coordinamento investigativo in Giur. Merito, 2003, p. 2663 
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antifrode (O.L.A.F.), la Rete giudiziaria europea, i Magistrati di collegamento ed 
Europol. 
Questi organismi, creati per il contrasto alla criminalità organizzata transnazionale, 
soprattutto nell'ottica di rendere più agevole il coordinamento delle indagini dei vari 
Stati, seppur hanno rappresentato un primo punto di svolta per la cooperazione 
giudiziaria all'interno dell'Unione Europea, presentavano delle carenze, per l’assenza di 
criteri certi indicanti le modalità operative di questo collegamento e per l’insufficiente 
coinvolgimento delle magistrature dei vari Paesi. Queste carenze sono state 
parzialmente colmate con la successiva creazione di Eurojust, organo chiave per una 
davvero efficace cooperazione giudiziaria all'interno dell'Unione europea. 
 
2.1. Europol  
 
Già dagli anni Settanta iniziò a diffondersi l'esigenza di prevedere una qualche forma di 
cooperazione tra le Forze di polizia europee, in primis per contrastare più efficacemente 
la minaccia del terrorismo internazionale, successivamente anche per combattere le altre 
forme di criminalità, tra cui quella organizzata transnazionale.  
Nel 1970, i Ministri degli Interni e della Giustizia della Comunità europea costituirono 
il gruppo Trevi, che attuò una prima forma di cooperazione pratica, senza 
formalizzazioni.  
Nel 1991, durante il vertice europeo di Lussemburgo, il cancelliere tedesco Helmut Kol 
chiese l’istituzione formale di un'agenzia di polizia europea, sulla scia dell'FBI 
statunitense.  
Con il Trattato di Maastricht sull'Unione Europea del 1992, istitutivo del terzo pilastro 
“Giustizia e Affari interni”, si è formalmente parlato, per la prima volta, all'art. K1, di 
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cooperazione di polizia tra gli Stati membri, ai fini della prevenzione e della lotta contro 
il terrorismo, il traffico illecito di droga e le altre forme gravi di criminalità 
internazionale e della realizzazione a livello europeo di un sistema di scambio di 
informazioni in seno ad un Ufficio europeo di polizia, l'European Police Office, c.d. 
Europol.
6
  
Nel 1993, in attesa dell'entrata in vigore della convenzione istitutiva di Europol, 
all'interno del Consiglio europeo viene provvisoriamente formata l'Unità droga Europol 
(EDU), incaricata di assistere le Forze di polizia nazionali nelle indagini penali 
riguardanti principalmente il terrorismo e la criminalità organizzata transnazionale. 
L'EDU è stato l'organo precursore di Europol e ha aperto la strada alla creazione di un 
vero e proprio ufficio di polizia europea. 
Il 26 luglio 1995 viene approvata la Convenzione che ha istituito Europol ai sensi 
dell'art. K3 del Trattato di Maastricht, la quale è stata ratificata dal Parlamento italiano 
con la L. 23 marzo n. 93, del 1998. 
L'art. 2 della Convenzione individua l'obiettivo di Europol in quello di “migliorare, (...) 
l'efficacia dei servizi competenti degli Stati membri e la loro cooperazione”, “purché 
esistano indizi concreti di una struttura o di una organizzazione criminale e purché due o 
più Stati membri siano lesi dalle summenzionate forme di criminalità in modo tale da 
richiedere, considerata l'ampiezza, la gravità e le conseguenze dei reati, un'azione 
comune degli Stati membri.”.  
A partire dalla seconda metà degli anni Novanta, nell'Unione Europea si sono verificati 
numerosi cambiamenti, in particolare è cresciuto fortemente il numero degli Stati 
membri ed è stato firmato il Trattato di Amsterdam del 1997, entrato in vigore nel 1999, 
con il quale si è modificato il Trattato di Maastricht.  
                                                 
6 M. PISANI Criminalità organizzata e cooperazione internazionale in Riv. it. Dir. e proc. Pen., 1998, 
p. 703 ss. 
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Il Trattato di Amsterdam ha introdotto due grosse novità: in primo luogo ha eliminato il 
c.d. terzo pilastro “giustizia e affari interni”, mettendo al centro della normativa l'attività 
di cooperazione giudiziaria in materia penale e di polizia, al fine di creare uno spazio di 
libertà sicurezza e giustizia. Altrettanto fondamentale è stata la incorporazione nel 
diritto comunitario, ad opera del nuovo testo normativo, degli accordi di Shengen del 
1985 e del 1990, con i quali si erano abolite le frontiere interne fra gli Stati aderenti 
facilitando la circolazione delle persone, nonché, di conseguenza, anche degli 
appartenenti alle organizzazioni mafiose. 
Questi cambiamenti sono stati accompagnati dall’attribuzione di ruolo sempre maggiore 
ad Europol, organismo che, con il Trattato di Amsterdam, assume una posizione centrale 
nel coordinamento delle Forze di polizia all'interno dell'U.E. 
L'agenzia Europol ha sede all'Aia ed è istituita con l'obiettivo di attuare un ferreo 
contrasto alle forme più gravi di attività criminose riguardanti l'Unione Europea, allo 
scopo di creare uno spazio sicuro per tutti i cittadini dell'U.E.. Europol ha iniziato la sua 
attività il 1° luglio del 1999. 
Le materie rientranti nella competenza di Europol sono molteplici e in continuo 
cambiamento ed espansione; nella determinazione delle stesse si considerano infatti le 
evoluzioni e i cambiamenti che avvengono in seno alle attività criminose e in particolare 
in quelle delle organizzazioni mafiose, alla continua ricerca di nuovi settori economici 
dai quali trarre profitti e capaci di incanalare le loro forze e le loro ricchezze illecite in 
ambiti sempre diversi.  
Tuttavia, alcune aree di competenza rimangono relativamente stabili, come ad esempio 
la prevenzione e lotta contro il terrorismo, il traffico illecito di stupefacenti, la tratta di 
esseri umani, l’immigrazione clandestina, il traffico illecito di materie radioattive e 
nucleari, il traffico illecito di autoveicoli, la falsificazione dell'euro e il riciclaggio dei 
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proventi delle attività criminali internazionali, dal momento che in questi settori 
l'infiltrazione dell'attività criminosa è ormai salda e costante. 
Europol si compone di vari organi: il Consiglio di amministrazione, organo decisionale, 
formato da un rappresentante per ogni Stato membro; un direttore, posto al vertice 
dell'organismo e nominato dal Consiglio di amministrazione ogni quattro anni, il cui 
mandato è rinnovabile una sola volta; nello svolgimento dei suoi compiti, il direttore è 
coadiuvato da alcuni vicedirettori; infine, vi sono un comitato finanziario e un 
controllore finanziario. Le nomine del direttore e dei vicedirettori possono essere 
revocate solo previo parere del Consiglio di amministrazione.  
Il personale di Europol proviene dalle diverse Forze dell'ordine degli Stati membri. Gli 
agenti Europol non hanno il potere di arresto diretto, si limitano quindi a svolgere 
un’azione di supporto e di coordinamento nei confronti delle Forze di polizia nazionali, 
in particolare raccogliendo e analizzando i dati ricevuti e favorendo la circolazione delle 
informazioni. 
Ogni Stato membro individua, tra quelle già esistenti, o istituisce appositamente, 
un'unita nazionale che abbia il ruolo di organo di collegamento tra i servizi nazionali 
competenti e Europol e che invii ad Europol almeno un Ufficiale di collegamento, in 
qualità di rappresentante incaricato di curare gli interessi dello Stato mandante.
7
 
Attualmente, Europol lavora a stretto contatto con le Forze dell'ordine degli Stati 
membri dell'Unione Europea e di altri Stati partner, come l'Australia, il Canada, gli Stati 
Uniti e la Norvegia, cercando di agevolarne il coordinamento e la cooperazione e di 
migliorarne l'efficienza, al fine di rendere più facile l'attività di indagine portata avanti 
dai singoli Stati. Fondamentale in questo senso è lo scambio reciproco di informazioni 
tra i vari Paesi, supportato da Europol attraverso la raccolta e l'analisi delle informazioni 
                                                 
7 https://www.europol.europa.eu/ 
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e delle segnalazioni ricevute dagli Stati e gestite in maniera informatizzata, le quali 
vengono tempestivamente comunicate agli Stati interessati qualora si riscontrino 
collegamenti tra i fatti criminosi. 
Così il lavoro di Europol è basato prevalentemente su un'attività di intelligence, per il 
cui svolgimento utilizza un sistema informatico elettronico di raccolta delle notizie, 
delle informazioni e dei dati, servendosi delle tecnologie più innovative. 
Uno dei frutti di questa attività di intelligence è la stesura periodica di relazioni, nelle 
quali viene illustrato dettagliatamente l'attuale quadro della criminalità organizzata e del 
terrorismo nell'U.E.; in particolare, per quanto a noi interessa, l'OCTA
8
 descrive la 
attuale struttura delle organizzazioni mafiose, il loro modo di operare e i reati 
maggiormente diffusi nell'area dell'Unione. 
Una delle maggiori problematiche concernenti l'attività di Europol riguarda la raccolta 
dei dati di carattere personale, ricevuti direttamente dagli Stati membri e che, come gli 
altri dati non sensibili, sono consultabili dalle unità nazionali, dagli ufficiali di 
collegamento, dal direttore, dai vicedirettori e dagli agenti di Europol autorizzati. Per 
queste informazioni sensibili si pone infatti l'esigenza di assicurarne una gestione ed un 
uso corretti, al fine di garantire la sicurezza di questo patrimonio conoscitivo e di 
tutelare la riservatezza dei cittadini.  
Per soddisfare questa esigenza è stata prevista la necessità dell'autorizzazione del 
Consiglio di amministrazione per costituire ogni archivio contenente dati di carattere 
personale, i quali possono essere trasmessi o utilizzati dai servizi competenti degli Stati 
membri solo al fine di prevenire e contrastare la criminalità.  
A presidio della tutela dei diritti dei cittadini si consente a chiunque la possibilità di 
richiedere l'accesso ai dati che lo riguardano, di domandare la rettifica o la 
                                                 
8 Orgenised Crimed Threat Assessment 
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cancellazione di quelle informazioni non corrispondenti alla realtà ed eventualmente 
anche di ottenere un risarcimento danni dallo Stato membro nel quale il danno si è 
verificato, nel caso in cui i dati contengano errori di diritto o di fatto.  
E' istituita infine un'autorità indipendente di vigilanza, con il compito di controllare 
l'attività di Europol e di verificare che la gestione e il trattamento dei dati personali 
avvenga in modo corretto e non pregiudizievole per i diritti del cittadino.
9
 
 
2.2. L'O.L.A.F., l'Ufficio europeo per la Lotta Antifrode (cenni) 
 
L'O.L.A.F., Ufficio europeo per la Lotta Antifrode, è stato istituito con la Decisione 
della Commissione europea n. 352 del 28 aprile 1999, con lo scopo di intraprendere 
un'azione di contrasto di tutte quelle attività illecite che possano ledere gli interessi 
finanziari dell'Unione Europea, in particolare le frodi e la corruzione.  
L'O.L.A.F. collabora con le autorità giudiziarie, di polizia e amministrative dei singoli 
Stati membri, svolgendo indagini amministrative sui singoli Stati, i cui risultati devono 
essere presentati alla Commissione europea. 
 
2.3. I Magistrati di collegamento 
 
L'Azione comune 96/277/GAI, del 22 aprile 1996, ha previsto la realizzazione di un 
meccanismo di scambio tra i magistrati o i funzionari dei vari Stati membri, esperti in 
materia di cooperazione giudiziaria.  
Viene istituita la figura del Magistrato di collegamento, un magistrato che viene inviato 
presso un altro Stato e che mantiene contatti intensi e diretti con i servizi amministrativi 
                                                 
9 M. PISANI Criminalità organizzata e cooperazione internazionale in Riv. it. Dir. e proc. Pen., 1998, 
p. 703 ss. 
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e di polizia competenti, nonché con le autorità giudiziarie dello Stato di destinazione, 
per tutta la durata del suo mandato.  
L'obiettivo era quello di favorire e rendere più veloce la cooperazione giudiziaria in 
particolare nella materia penale, ma anche in quella civile, di intensificare lo scambio di 
informazioni e di agevolare la comprensione reciproca dei diversi sistemi giudiziari.  
L'Azione comune si è limitata a dettare i generali orientamenti che gli Stati avrebbero 
dovuto seguire nel disciplinare questa nuova figura, lasciando però la regolamentazione 
specifica agli accordi bilaterali o multilaterali conclusi tra i vari Stati membri. Si 
stabilisce infatti, in via generale, che questa figura non avrebbe compromesso né le 
norme procedurali esistenti regolatrici della cooperazione giudiziaria, né gli scambi 
informativi tra gli Stati che utilizzassero altri strumenti normativi.
10
  
 
2.4. La Rete giudiziaria europea 
 
La Rete giudiziaria europea, rete di punti di contatto giudiziari, è stata istituita il 29 
giugno 1998, con l'adozione dell'Azione comune 98/428/GAI da parte del Consiglio 
dell'Unione Europea, sulla base dell'art K3 del Trattato sull'Unione Europea.
11
 
La finalità era quella di migliorare la cooperazione giudiziaria penale tra gli Stati 
membri attraverso la costituzione di una rete formata da coloro che avevano acquisito 
una vasta esperienza nella lotta alla criminalità organizzata e che avrebbe dovuto 
diventare anche uno spazio di “discussione di questioni pratiche di cooperazione 
giudiziaria, centro di scambi, sede di risoluzione di problemi e luogo di contatto tra le 
                                                 
10 E. CALVANESE – G. DE AMICIS La rete giudiziaria europea: natura, problemi e prospettive in 
Cass. Pen., 2001, p. 699 
11 L'Azione comune è stata abrogata dalla Decisione del Consiglio 2008/967/GAI del 16 dicembre 2008 
relativa alla Rete giudiziaria europea 
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autorità nazionali.”.12 
La Rete ha un ambito di competenza che va oltre la materia della criminalità 
organizzata, vi rientrano infatti altre forme di “criminalità grave”, il terrorismo, il 
traffico di stupefacenti e la corruzione.  
Ogni Stato può individuare più di un punto di contatto giudiziario per lo scambio di 
informazioni. I componenti possono essere i rappresentanti delle autorità competenti 
esclusivamente in materia penale, come le autorità centrali responsabili della 
cooperazione giudiziaria internazionale, le autorità giudiziarie o altre autorità 
competenti, con responsabilità specifiche nell'ambito della cooperazione internazionale. 
La Rete provvede a garantire contatti adeguati tra coloro che sono individuati come 
punti di contatto dai vari Stati, convoca periodicamente riunioni tra i rappresentanti 
degli Stati e fornisce informazioni sempre aggiornate, servendosi di un sistema di 
comunicazione che riesce a collegare i vari punti di contatto. 
Per quanto riguarda l'Italia, con la normativa di attuazione sono stati individuati, come 
autorità responsabili della cooperazione giudiziaria penale, le Procure generali presso le 
Corti di Appello, il Ministero della Giustizia, nello specifico l'Ufficio II della Direzione 
Generale della Giustizia Penale del Dipartimento per gli affari di Giustizia, nonché la 
Direzione Nazionale Antimafia. 
Per rendere più agevole la funzione di punto di contatto della D.N.A. e consentirle di 
coordinare le attività di indagine che si proiettano al di fuori del territorio nazionale, 
l'art. 10, comma 1, della Legge n. 367 del 5 ottobre 2001, ha modificato il comma 2 
dell'art. 724 c.p.p., stabilendo l'obbligo, per il Procuratore generale della Corte di 
Appello, di trasmettere senza ritardo al P.N.A. la copia delle rogatorie dell'autorità 
straniera relative ai reati contenuti nell'art. 51 comma 3 bis c.p.p. e aggiungendo il 
                                                 
12 Cit. E. CALVANESE – G. DE AMICIS La rete giudiziaria europea: natura, problemi e prospettive in 
Cass. Pen., 2001, p. 699 
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comma 5 ter all'art. 727 c.p.p., ai sensi del quale la copia delle rogatorie dei magistrati 
del pubblico ministero è trasmessa senza ritardo al P.N.A., qualora riguardi 
procedimenti di criminalità organizzata.
13
 
Le attività e l'esperienza pratica acquisita dai Magistrati di collegamento e dai punti di 
contatto della Rete giudiziaria europea si combinano. A questo proposito, è prevista la 
possibilità
14
 di associare i magistrati di collegamento alla Rete giudiziaria europea, nel 
caso in cui svolgano funzioni analoghe a quelle dei punti di contatto, anche per evitare 
duplicazioni inutili di attività o sovrapposizioni di compiti tra i due organismi.  
 
 
3. Eurojust  
 
Il 15 e 16 ottobre del 1999, a Tampere, in Finlandia, venne convocata una riunione 
straordinaria del Consiglio europeo, composto dai capi di Stato e di governo di quindici 
Stati allora membri dell'Unione europea, per discutere delle problematiche relative agli 
affari interni e alla giustizia, in particolare quelle riguardanti la criminalità organizzata, 
l'asilo,  l'immigrazione e la realizzazione di uno spazio giudiziario europeo.  
In seno a questa riunione si decise di creare un'unità europea di cooperazione giudiziaria 
permanente, denominata Eurojust, per potenziare e accrescere il contrasto alla 
criminalità organizzata transnazionale. 
Eurojust rappresentava un progetto più ambizioso di Europol, in quanto auspicava a una 
cooperazione che non coinvolgesse solamente le Forze di polizia degli Stati membri, ma 
                                                 
13 A. CISTERNA Le funzioni e i poteri della Direzione nazionale antimafia nelle linee di politica 
criminale in AA.VV. Il “doppio binario” nell'accertamento dei fatti di mafia, Giuffrè, Torino, 2013 
14 Art. 2 comma 4 dell'Azione comune 98/428/GAI 
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che interessasse soprattutto le autorità giudiziarie degli stessi.
15
 
Gli obiettivi che ci si prefiggevano con la creazione di quest'organismo erano quelli di 
agevolare il coordinamento tra i magistrati inquirenti dei vari Stati europei, di dare un 
contributo concreto all'attività di indagine di contrasto alla criminalità organizzata, sia a 
livello di impulso che di coordinamento, anche usufruendo dell'attività di intelligence 
svolta da Europol, nonché di cooperare con la Rete giudiziaria europea, con il fine di 
agevolare l'esecuzione delle rogatorie internazionali.  
Con la decisione 2000/799/GAI viene istituita un'Unità provvisoria di cooperazione 
giudiziaria con il compito di portare un immediato beneficio alla cooperazione 
giudiziaria ed al coordinamento investigativo nell'ambito del contrasto alla criminalità 
organizzata, in attesa della creazione di Eurojust, organismo stabile e permanente, in 
analogia a quanto era già successo con la creazione dell'Unità Droga Europol che 
precedette l'istituzione di Europol.
16
 
Successivamente, con la decisione 2002/187/GAI del Consiglio dell'Unione europea, 
con la quale sono stati modificati gli artt. 29 e 31 del T.U.E., viene soppressa l'Unità 
provvisoria e viene istituito finalmente Eurojust, la cui sede si trova all'Aia. 
La Decisione del 2002 verrà successivamente modificata dalla decisione 2009/426/GAI 
del 16 dicembre 2008. 
Come già accennato, la ratio posta alla base dell'istituzione dell'organismo è quella di 
promuovere e potenziare il coordinamento e la cooperazione tra le autorità nazionali nel 
contrasto alle forme di criminalità organizzata operanti al livello transnazionale. 
Eurojust interviene quando un'indagine o un'azione penale coinvolge almeno due Stati 
membri oppure uno Stato membro ed uno Stato terzo con il quale è stato stipulato un 
                                                 
15 M. CHIAVARIO Cooperazione giudiziaria e di polizia in materia penale a livello europeo in Riv. It. 
Dir. Proc. Pen., 2005, p. 974 ss. 
16 G. DE AMICIS Riflessioni su Eurojust in Cass. Pen., 2002, p. 3606 
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accordo di cooperazione. 
Gli obiettivi della struttura, delineati all'art. 4 della Decisione, sono molteplici: il 
potenziamento e lo sviluppo del coordinamento delle indagini e delle azioni penali tra le 
competenti autorità nazionali degli Stati membri, sulla base di qualsiasi richiesta dalle 
stesse formulata, ovvero di qualsiasi elemento informativo proveniente da un 
competente organo comunitario, come l'O.L.A.F. o Europol; il miglioramento dei 
diversi aspetti della cooperazione giudiziaria tra le competenti autorità degli Stati 
membri, con particolare riferimento all'agevolazione delle domande di assistenza 
giudiziaria e delle richieste estradizionali; infine, la prestazione di assistenza alle 
autorità competenti degli Stati membri al fine di “migliorare l'efficacia” delle loro 
indagini ed azioni penali, sia con attività di supporto logistico e di consulenza sia con il 
coinvolgimento in attività di tipo operativo, ad esempio la raccolta delle prove. 
E' inevitabile individuare le forti assonanze tra questo nuovo istituto, deputato in primis 
all'impulso investigativo e alla garanzia del coordinamento e la Direzione Nazionale 
Antimafia italiana, anch'essa istituita per facilitare le attività di indagine, individuare 
collegamenti fra fatti criminosi, evitare duplicazioni di attività o sovrapposizioni tra 
organi.  
Ecco perché anche per Eurojust, come per la D.N.A., si pone il problema di delineare il 
suo rapporto con gli organi dei singoli Stati che esercitano l'azione penale: l'azione di 
Eurojust deve essere un'azione di supporto, volta a facilitare le attività di indagine degli 
organi nazionali, evitando che Eurojust assuma una posizione gerarchicamente sovra-
ordinata, tale da interferire, o addirittura limitare, le prerogative di questi.
17
 
Sussistono però delle differenze tra i due organismi: la prima riguarda le rispettive 
banche dati, in quando nell'archivio della D.N.A. confluiscono quelle informazioni 
                                                 
17 G. DE AMICIS La costruzione di Eurojust nell'ambito del “terzo pilastro” dell'Unione Europea in 
Cass. Pen., 2001, p. 1964 ss. 
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provenienti da tutti i procedimenti trattati e in corso di trattazione dalle D.D.A. italiane, 
per cui si tratta di un patrimonio enorme di dati, all'interno del quale facilmente possono 
essere individuati i collegamenti tra i casi da trattare o già oggetto di indagini. La banca 
dati di Eurojust contiene invece informazioni relative ai soli casi trattati e già archiviati 
dallo stesso organismo e questo non consente di rintracciare i collegamenti tra i casi 
nuovi.  
Si può inoltre individuare una differenza di ordine generale tra l'azione di Eurojust e 
quella della Direzione Nazionale Antimafia: l’azione della D.N.A. non è soltanto 
un'azione di coordinamento ma, altresì, di impulso investigativo, come emerge con 
chiarezza dai poteri conoscitivi di cui dispone e dalle attribuzioni del P.N.A. stabilite 
all'art. 371 bis c.p.p., tanto da poter essere quasi assimilata all'attività svolta dagli 
organismi di polizia; in Eurojust, invece, l'attività di impulso investigativo è sempre 
stata meno presente, in particolare nei primi anni della sua attività, in quanto, al 
momento della creazione dell'organismo, occorreva trovare un compromesso tra le 
concezioni dei vari Paesi e non tutti gli Stati europei, in particolare quelli del Nord 
Europa, vedevano positivamente la compresenza di poteri giudiziari e investigativi - di 
polizia. Si è scelto quindi di non attribuire ad Eurojust analoghi poteri investigativi, così 
la commistione tra poteri giudiziari e investigativi si è sviluppata più lentamente rispetto 
a quanto è accaduto nel nostro Stato e risulta oggi meno marcata.
18
  
Vi è un'ultima diversità da tener presente, per quanto riguarda le sfere di competenza dei 
due organismi. La nostra D.N.A. ha una competenza circoscritta ai fenomeni rientranti 
nella definizione di “criminalità organizzata”, mentre Eurojust spazia in ambiti molto 
più vasti, soprattutto per il parallelo con le materie di competenza di Europol, senza 
limitare l'intervento ai reati stricto sensu di “criminalità organizzata”. Il legislatore 
                                                 
18 F. DE LEO Il coordinamento giudiziario in Italia e in Europa. Normative e modelli a confronto in Dir. 
Pen. e Processo, n. 3, 2006, p. 377 
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europeo ha compiuto un notevole passo in avanti rispetto a quello italiano, 
comprendendo che la “criminalità, soprattutto quella organizzata, ha una sua 
dimensione orizzontale che non conosce nominalismi giuridici né confini di 
competenze; i criminali sfruttano tutte le possibilità  e operano in ogni ramo, purché 
produca profitti o sia strumentale ai loro obiettivi.”. Il nostro ordinamento risulta, sotto 
questo profilo, ancora arretrato e ancorato a una dimensione verticale della criminalità 
organizzata “che costringe gli operatori ad anacronistiche e acrobatiche distinzioni e che 
consolida situazioni in cui settori di competenza, ambiti di cooperazione, legislazioni, 
procedure continuano a disegnare un percorso a handicap.”.19  
Ad Eurojust partecipano un rappresentante per ogni Stato membro dell'U.E., scelto tra i 
pubblici ministeri, i giudici o i funzionari di polizia con pari prerogative. Al momento 
della creazione si è quindi tenuto conto delle diverse tradizioni esistenti nei vari Stati, in 
particolare delle differenze tra gli Stati appartenenti all'aera continentale e tra quelli 
dell'area anglosassone, sotto il profilo della struttura e delle funzioni dell'organo titolare 
dell'azione penale, dando la possibilità di nominare magistrati ma anche rappresentanti 
delle Forze di polizia.  
Lo status giuridico di ogni componente, la durata del mandato e i poteri giudiziari 
esercitabili sul proprio territorio rimangono regolati dagli ordinamenti dei singoli Stati 
di provenienza, la Decisione istitutiva si limita solamente a prevedere che la durata del 
mandato debba essere tale da assicurare il buon funzionamento dell'organismo.
20
 Il 
Presidente del collegio viene scelto fra i suoi membri e dai suoi membri. 
Si prevede
21
 la possibilità per gli Stati membri di nominare dei corrispondenti nazionali, 
con particolare riguardo ai reati di terrorismo, i quali operano all'interno dello Stato 
                                                 
19 Cit. F. DE LEO Il coordinamento giudiziario in Italia e in Europa. Normative e modelli a confronto in 
Dir. Pen. e Processo, n. 3, 2006, p. 386 
20 Art. 9 Decisione 2002/187/GAI 
21 Art. 2 Decisione 2002/187/GAI 
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membro che li ha nominati e mantengono rapporti di dialogo e collaborazione con le 
autorità competenti degli Stati e con il membro nazionale, del quale vanno a costituire 
“l'alter ego in patria”.22 
Solitamente, ma non è necessario, questi corrispondenti vengono individuati in coloro 
che già ricoprono la funzione di punti di contatto della Rete giudiziaria europea, come 
in Italia in cui sono stati previsti ventotto corrispondenti, le Procure generali presso le 
Corti di Appello, la D.N.A. e il Ministero della Giustizia (Ufficio II della Direzione 
Generale della Giustizia Penale). 
Si delinea in questo modo una “relazione intersoggettiva a tre livelli – il membro 
nazionale, il corrispondente (ovvero, i corrispondenti) nazionali e le autorità competenti 
dei vari Stati membri – che interagiscono secondo criteri organizzativi, strutturali e 
funzionali differenti, presupponendo una capacità di dialogo ed una fluidità di relazioni 
– anche operative.”.23 A questo proposito, si ricordi che il Parlamento europeo aveva 
espresso delle perplessità, ritenendo che sarebbe stato più opportuno impartire 
l'affidamento dei compiti dei corrispondenti nazionali ai punti di contatto, in modo da 
non avere troppe dispersioni e ottenere collegamenti più rapidi ed efficaci. 
I membri nazionali possono essere supportati da assistenti, i quali possono anche 
sostituirli nelle loro attività, o da esperti distaccati. Inoltre, Eurojust ha la facoltà di 
inviare Magistrati di collegamento presso Stati terzi e, se ha stipulato accordi di 
cooperazione con Stati al di fuori dell'U.E., possono aggiungersi al suo organico i 
magistrati di collegamento rappresentanti tali Stati, come ad esempio è accaduto con i 
magistrati degli Stati Uniti e della Norvegia. 
Ad Eurojust partecipano anche i segretariati della Rete giudiziaria europea, della rete di 
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confronto in Dir. Pen. e Processo, n. 3, 2006, p. 377 
23 Cit.  G. DE AMICIS Riflessioni su Eurojust in Cass. Pen., 2002, p. 3608 
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punti di contatto in materi di genocidio, crimini contro l'umanità e crimini di guerra e 
della rete della Squadre investigative comuni. 
L'Italia ha attuato la Decisione con la L. 14 marzo 2005, n. 41. 
Il membro nazionale è individuato attraverso il procedimento del c.d. Concerto 
invertito
24
: concerto perché si prevede la compartecipazione del C.S.M. e del Ministro 
della Giustizia nella nomina, invertito perché il C.S.M. ha solo la facoltà di esprimere 
valutazioni e preferenze rispetto ad una rosa di candidati, individuati tra giudici e i 
pubblici ministeri con almeno venti anni di anzianità di servizio, presentata dal 
Ministro. Il potere decisionale finale spetta al Ministro, il quale chiederà al C.S.M. il 
collocamento fuori ruolo del magistrato scelto. 
25
 
E' previsto che il mandato abbia una durata quadriennale, rinnovabile una sola volta per 
un ulteriore biennio. Il limite massimo di sei anni è sicuramente un tempo sufficiente a 
garantire una stabilità e una continuità nell'esercizio delle funzioni, tali da assicurare il 
“buon funzionamento” dell'istituto. Lo stesso termine, però, è stato oggetto di critiche 
da parte di chi riteneva che la possibilità di rinnovo fosse pregiudizievole per 
l'indipendenza, in quanto il magistrato, consapevole della possibilità di essere 
riconfermato dal Ministro, avrebbe potuto subire condizionamenti nell'esecuzione delle 
direttive, impartite dal Ministro, per l'esercizio delle sue funzioni. 
La norma non dice quale sia la natura del parere del C.S.M., ma è opinione unanime che 
si tratti di un parere obbligatorio ma non vincolante per il Ministro. 
Al momento dell'istituzione di Eurojust si fronteggiavano due impostazioni differenti, la 
prima volta ad attribuire all'organismo la competenza per tutti quei delitti caratterizzati 
dalla generica connotazione della “gravità”, l'altra favorevole ad ancorare la competenza 
                                                 
24 Art. 2 della L. 14 marzo 2005, n. 41 
25 G. DE AMICIS – G. SANTALUCIA L'attuazione di Eurojust nell'ordinamento italiano: prime 
riflessioni sulla L. 14 marzo 2005, n. 41 in Cass. Pen., 2005, p. 726 ss. 
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di Eurojust a quella di Europol e O.L.A.F., in ossequio all'esigenza primaria di 
raccordare l'attività di questi organismi.  
Dal lungo dibattito è uscita vittoriosa la seconda opzione, così, la Decisione istitutiva 
prevede innanzitutto un ambito di competenza di Eurojust individuato instaurando un 
parallelo con le fattispecie rientranti nella competenza di Europol,
26
 quali la prevenzione 
e la lotta al terrorismo, il traffico illecito di stupefacenti, i reati di immigrazione 
clandestina, il traffico illecito di materie radioattive e nucleari, il traffico illecito di 
autoveicoli, la lotta contro la falsificazione dell'euro e il riciclaggio dei proventi di 
attività criminali internazionali. 
In più si estende la competenza a specifiche forme di criminalità, quali la criminalità 
informatica, la frode, la corruzione e qualsiasi altro reato lesivo degli interessi finanziari 
dell'U.E., il riciclaggio dei proventi di reati, la criminalità ambientale, la partecipazione 
ad un'organizzazione criminale ai sensi degli artt. 1 e ss. dell'Azione comune 
733/98/GAI e ogni altro reato connesso o collegato alle fattispecie incriminatrici 
suddette.  
L'ambito operativo di Eurojust è quindi molto ampio e si estende non solo alle diverse 
forme di criminalità organizzata ma anche alle gravi fattispecie di criminalità ordinaria;  
tuttavia, risente della mancanza di una definizione tecnico-giuridica univoca a livello 
europeo dei concetti di “criminalità organizzata”, “ambientale” e “informatica”.27 
Al fine di raggiungere i suoi obiettivi, Eurojust può svolgere le predette funzioni 
attraverso l'attività dei singoli membri nazionali o, in alcuni casi determinati, 
mobilitando l'intero collegio formato da tutti i membri. In particolare, il collegio 
                                                 
26 Si veda l'art. 2 della Convenzione 26 luglio 1995 e la Decisione adottata il 6 dicembre 2001 che ha 
aggiunto ulteriori competenze, come l'omicidio volontario, il sequestro e la presa di ostaggi, il traffico 
illecito di esseri umani, il razzismo, la xenofobia ecc.. 
27 G. DE AMICIS Riflessioni su Eurojust in Cass. Pen., 2002, p. 3606 
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interviene
28
 se uno o più membri nazionali interessati al caso lo richiedono, se si tratta si 
indagini o azioni penali che incidano sul piano dell'U.E. o che possano interessare Stati 
membri diversi da quelli direttamente implicati, se si pone una questione di ordine 
generale riguardante la realizzazione degli obiettivi dell'organismo o in tutte le altre 
ipotesi espressamente previste dalla Decisione istitutiva.
29
 
Citando un illustre studioso “si è, in sostanza, ritenuto necessario superare il fragile 
modulo della cooperazione orizzontale, con un modello strutturato di cooperazione 
verticale, declinato secondo una “centralizzazione leggera” di determinati poteri e 
funzioni in capo a un organismo giudiziario di natura sovranazionale – Eurojust – al 
contempo superando l'angusto bilateralismo fra Stati entro il quale era confinata 
l'attività del coordinamento investigativo. Insomma, Eurojust, è una “linea mediana” tra 
il vecchio e il futuribile, avendo lo spessore di un organo strutturato, diretto a favorire il 
buon coordinamento delle indagini tra le autorità giudiziarie nazionali titolari 
dell'azione penale, pur se la consistenza dei poteri individuali e “giudiziari” in senso 
stretto attribuiti ai singoli magistrati, come definiti dall'art. 9, 3 della Decisione, non è 
omogenea, in quanto rimessa alle determinazioni delle legislazioni dei singoli Stati 
membri.”.30 
L'organismo ha ormai assunto una posizione strategica e ottenuto risultati notevoli dal 
punto di vista del coordinamento delle indagini e del potenziamento dei meccanismi di 
cooperazione, tuttavia permane la diffidenza da parte di alcuni Stati membri dell'U.E. e 
sussistono tuttora elementi che rendono difficoltosa l'attuazione piena delle potenzialità 
dell'organo, ad esempio la sua natura ibrida, che lo colloca in una posizione intermedia 
                                                 
28 Art. 5 par. 1 lett. b) della Decisione 2002/187/GAI 
29 Come l'adozione del regolamento interno e del regolamento finanziario 
30 Cit. D. CHINNICI Competenza territoriale e indagini collegate in materia di associazioni di tipo 
mafioso in AA.VV. Il “doppio binario” nell'accertamento del fatti di mafia, Giuffrè, Torino, 2013, p. 
359 
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tra quella di Procura europea e di organo di mero collegamento, nonché la 
sovrapposizione della dimensione collegiale a quella monocratica, con il rinvio alla 
legislazione nazionale di ogni Stato membro per la definizione dello statuto e dei poteri 
giudiziari riconosciuti ai vari membri. 
La Decisione 2009/426/GAI, adottata dal Consiglio dell'Unione europea il 16 dicembre 
2008, ha ulteriormente rafforzato i poteri di Eurojust, per potenziare l'efficienza 
operativa e giuridica dell'organismo. 
I poteri del collegio sono stati accresciuti prevedendo che il collegio dia un parere 
scritto, non vincolante, nel caso in cui due o più membri nazionali non trovino un 
accordo sulle modalità di risoluzione di un conflitto di giurisdizione portato alla loro 
attenzione, a meno che la questione non sia stata risolta tramite accordo delle autorità 
nazionali competenti. Medesimo parere può essere richiesto in caso di rifiuti o difficoltà 
ricorrenti riguardo l'esecuzione di richieste e decisioni in materia di cooperazione 
giudiziaria. 
La Decisione apporta una serie di modifiche che coinvolgono anche i poteri dei membri 
nazionali, introducendo regole comuni a tutti gli Stati membri: in particolare, si prevede 
che il membro nazionale possa accedere alle informazioni contenute nei registri del 
casellario giudiziale delle persone arrestate, delle indagini, del DNA e in tutti gli altri 
tenuti dal proprio Stato che possono contenere elementi necessari all'esercizio dei suoi 
compiti, con un potere “almeno equivalente” a quello che eserciterebbe in quanto 
pubblico ministero, giudice o funzionario di polizia; ogni Stato deve attribuire al 
membro nazionale il potere di ricevere, trasmettere e fornire le informazioni 
supplementari riguardanti l'esecuzione delle richieste in materia di cooperazione 
giudiziaria e di richiedere, alla propria autorità nazionale competente, l'applicazione di 
misure per eseguire una richiesta di cooperazione giudiziaria rimasta parzialmente 
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ineseguita; il membro nazionale ha la facoltà di collaborare con l'autorità nazionale 
competente al fine di emettere, completare richieste e decisioni in materia di 
cooperazione giudiziaria ed eseguirle nel proprio Stato membro, nonché di predisporre 
nel proprio Stato membro quelle misure investigative valutate da Eurojust come 
necessarie per assistere le autorità nazionali competenti in una indagine, nonché di 
autorizzare e coordinare consegne controllate nel proprio Stato membro; in casi 
particolarmente urgenti e qualora non ci fosse il tempo per contattare l'autorità nazionale 
competente, può autorizzare e coordinare consegne controllate nel proprio Stato 
membro, nonché eseguire una richiesta o una decisione in materia di cooperazione 
giudiziaria. 
L'obiettivo perseguito è quello di una maggiore omogeneizzazione dei poteri giudiziari 
conferiti a singoli membri nazionali dai rispettivi ordinamenti statali e di un ulteriore 
ampliamento delle attività di Eurojust, nello specifico la possibilità per il membro 
nazionale di partecipare alle squadre investigative comuni, salvo lasciare ai singoli Stati 
la possibilità di determinare se il membro vi partecipi in qualità di autorità nazionale 
competente o per conto di Eurojust. Si richiede, in più, una maggiore ricchezza i 
elementi e dati informativi utilizzabili per le attività di coordinamento investigativo di 
rilievo transnazionale. 
Molte difficoltà pratiche nell'operato di Eurojust sono dovute alla mancanza di 
continuità nelle informazioni inviate dagli Stati, dalla quale consegue la possibilità di 
garantire soltanto un intervento episodico ed occasionale e non una costante funzionalità 
dei compiti di coordinamento; ad esempio, in Italia, le segnalazioni pervenute e 
registrate presso il desk nazionale, ai sensi dell'art. 7 comma 3 della L. n. 41 del 2005
31
, 
                                                 
31 Secondo cui “Ai fini del conseguimento degli obiettivi di cui all'articolo 3 della decisione, il 
procuratore della Repubblica, quando procede ad indagini per talune delle forme di criminalità o dei 
reati di competenza dell'Eurojust di cui all'articolo 4, paragrafo 1, della decisione, che coinvolgono 
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si sono rivelate sporadiche, nonostante sul Procuratore della Repubblica gravi un 
obbligo di informativa nei casi in cui proceda ad indagini relative a reati di competenza 
di Eurojust, che coinvolgano almeno due Stati membri dell'U.E. o un paese terzo ovvero 
l'Unione europea stessa. 
La nuova normativa modifica la disciplina dello scambio di informazioni, stabilendo in 
alcuni casi l'obbligo per gli Stati di trasmettere le informazioni ad Erojust, obbligo fino 
ad allora previsto solo per i reati di matrice terroristica. 
Inoltre, si prevede la costituzione di in “sistema di coordinamento nazionale Eurojust”, 
SCN, in ogni Stato membro, con il primario compito di facilitare il lavoro di Eurojust 
nel singolo Stato. Il SCN è composto dai soggetti che si occupano di cooperazione 
giudiziaria, quali i corrispondenti nazionali di Eurojust, il corrispondente nazionale in 
materia di terrorismo, i corrispondenti nazionali della Rete giudiziaria europea e i 
corrispondenti di altre Reti europee. 
Il SCN, quindi, garantendo il collegamento del lavoro svolto da questi soggetti, assume 
il ruolo di centro di coordinamento per la cooperazione giudiziaria europea all'interno di 
ogni Stato, dal momento che soltanto “un'efficace attività di coordinamento garantita a 
livello nazionale può consentire il definitivo “inveramento” di una struttura giudiziaria 
sovranazionale a carattere centralizzato”.32 
L'istituzione di un polo nazionale di coordinamento, in grado di riunire e collegare, 
all'interno di una struttura organizzativa flessibile e in contatto diretto con Eurojust, i 
diversi soggetti cui attualmente competono, a livello nazionale, le funzioni di supporto e 
agevolazione dei complessi meccanismi della cooperazione giudiziaria penale, nel 
                                                                                                                                               
almeno due Stati membri dell'Unione europea, o un Paese terzo, se con tale Paese è stato concluso un 
accordo che instaura una cooperazione ai sensi dell'articolo 27, paragrafo 3, della decisione, o la 
Comunità, ne dà notizia al membro nazionale dell'Eurojust.” 
32 Cit. G. DE AMICIS - SURANO Il rafforzamento dei poteri di Eurojust a seguito della nuova 
Decisione 2009/426/GAI in Cass. Pen., n. 11, 2009, p. 4461 
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nostro caso la D.N.A., le Procure generali presso le Corti di Appello e il Ministero della 
Giustizia - Ufficio II della Direzione generale della Giustizia Penale, non potrà che 
portare un effetto positivo.
33
 
Per quanto concerne la natura di Eurojust, è opinione unanime, derivante dall'esame 
delle disposizioni normative che disciplinano i suoi obiettivi e i poteri dell'organo, sia 
nella sua dimensione collegiale sia per quanto riguarda i singoli membri, nonché 
tenendo conto della ratio posta alla base della sua creazione, che si possa attribuire 
all'organismo una natura giudiziaria. 
In primis, sono espressamente definiti “giudiziari” i poteri attribuiti a ciascun membro 
nazionale.
34
 In secundis, questi poteri vengono esercitati in maniera indipendente, senza 
che altre istituzioni comunitarie possano interferire o accedere ai documenti inviati ad 
Eurojust dai singoli Stati.  
Fin dai lavori preparatori, l'Italia ha sempre posto l'accento sulla differenza esistente tra 
le funzioni di Eurojust, qualificabili appunto come giudiziarie, quelle di indagine 
amministrativa o di mera intelligence svolte dall'O.L.A.F. o da Europol, nonché quelle 
consultive poste in capo alla Commissione.  
Anche la normativa che delinea i rapporti con gli altri organi comunitari evidenzia la 
natura giudiziaria di Eurojust; l'esclusione per l'O.L.A.F. di accedere ai dati sensibili in 
possesso di Eurojust e il divieto per la Commissione di accedere ai dati contenuti nei 
dossier giudiziari, evidenziano la chiara volontà di collocare questi organi su piani 
diversi e di mantenere salda la divisione dei poteri. 
Soltanto l'Autorità di controllo comune indipendente, organo esterno, non a caso 
composto da giudici, ha la facoltà di esercitare un controllo su Eurojust, emettendo 
                                                 
33 G. DE AMICIS - SURANO Il rafforzamento dei poteri di Eurojust a seguito della nuova Decisione 
2009/426/GAI in Cass. Pen., n. 11, 2009 
34 Art. 9 comma 3 della Decisione 2002/187/GAI 
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decisioni vincolanti e definitive ma che non possono sovrapporsi alle competenze 
esercitabili dai membri nazionali. 
Si può concludere, quindi, che “non è solo la personalità giuridica del nuovo organismo 
(che ne sottolinea con evidenza i profili di totale autonomia organizzativa e funzionale), 
e l'oggetto delle sue competente, ovvero l'assenza di forme di controllo esterno e la 
natura intrinsecamente giudiziaria dei poteri e delle attribuzioni formali, a decretarne la 
specificità giudiziaria, ma sono soprattutto l'oggetto della sua attività di coordinamento 
(le indagini e le azioni penali) ed i soggetti (le autorità giudiziarie) cui la nuova struttura 
inevitabilmente deve relazionarsi ai fini dell'esercizio delle funzioni di coordinamento, a 
rivestire un ruolo decisivo in tal senso: sarebbe inconcepibile, infatti, che il potere di 
coordinamento delle indagini penali condotte dalle autorità giudiziarie venisse attribuito 
ad un organo di mera rilevanza amministrativa.”.35 
La natura giudiziaria di Eurojust è suffragata da numerosi atti ufficiali europei, fra tutti 
il documento 9404/02, JAI 107, Documento del Segretariato Generale del Consiglio, nel 
quale si definisce espressamente come “giudiziaria” l'attività di coordinamento, non 
necessariamente vincolante, tra gli atti giudiziari posti in essere dai membri nazionali. 
Ora, dato che il collegio pone in essere esclusivamente l’attività di coordinamento, non 
disponendo di poteri istruttori e non potendo emettere atti di indagine e dato che il 
coordinamento è qualificato come attività giudiziaria, ne consegue necessariamente la 
natura giudiziaria del collegio. 
Se il legislatore europeo prende una posizione netta riguardo la natura giudiziaria 
dell'organo nella sua complessità, per quanto riguarda i singoli membri nazionali non 
può sussistere analoga imposizione a livello sovranazionale, in quanto, in astratto, è 
senz'altro possibile che i poteri giudiziari vengano affidati a soggetti non appartenenti a 
                                                 
35 Cit. G. DE AMICIS – G. SANTALUCIA L'attuazione di Eurojust nell'ordinamento italiano: prime 
riflessioni sulla L. 14 marzo 2005, n. 41 in Cass. Pen. 2005, p. 728 
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un potere giudiziario, seppur in contrasto con il principio della separazione dei poteri 
teorizzato fin da Montesquieu. Per individuare la natura dei singoli membri nazionali ci 
si rimette quindi agli ordinamenti di ogni Stato membro, che possono assegnare la 
funzione di membro nazionale ad un soggetto anche non inquadrato nel potere 
giudiziario.
36
  
Ampio dibattito, in questo senso, riguarda l'analisi della natura dei poteri attribuiti al 
membro nazionale italiano; si discute infatti sulla possibilità di configurarli come poteri 
di natura giudiziaria, amministrativa o mista. 
Secondo la Legge 14 marzo 2005, n. 41, artt. 5 e 6, i principali poteri del magistrato 
sono quelli di assistere, agevolare e sostenere il coordinamento e lo scambio reciproco 
di informazioni tra le autorità dei vari Stati e di richiedere l'avvio di un'indagine o 
l'esercizio dell'azione penale. Si tratta quindi di poteri ben diversi da quelli giudiziari 
attribuiti dalla Costituzione e dal codice di procedura penale al pubblico ministero 
(raccolta dei mezzi di prova, svolgimento diretto di atti di indagine, promozione 
dell'azione penale, sostegno dell'accusa in dibattimento, possibilità di avocare).  
Non si attribuiscono al membro nazionale poteri investigativi diretti, ma solamente 
poteri volti a favorire la cooperazione giudiziaria e il coordinamento delle indagini 
svolte in diversi Paesi. Si tratta di poteri privi di vincolatività o di coercibilità, tuttavia 
numerosi e in grado di incidere sui meccanismi giurisdizionali interni. 
Di fronte a questo rilievo, si distinguevano varie opinioni. Da un lato chi riteneva che 
l'”efficacia limitata” e “la carenza di vincolatività o di coercibilità” non potevano 
alterare “la intrinseca valenza giudiziaria, ove si considerino la loro oggettiva 
destinazione sul terreno proprio dell'attività giudiziaria e gli effetti direttamente 
procurati sulle forme, le modalità di esplicazione e i risultati dell'attività giurisdizionale 
                                                 
36 F. DE LEO Il coordinamento giudiziario in Italia e in Europa. Normative e modelli a confronto in Dir. 
Pen. e Processo, n. 3, 2006, p. 377 
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penale”,37 dall'altro chi qualificava il membro nazionale come un organo 
amministrativo
38
, da ultimo chi invece si collocava in una posizione intermedia, 
parlando di compiti “paragiudiziari”.39 
La Decisione 2009/426/GAI, come abbiamo già visto, interviene anche sui poteri del 
membro nazionale. A seguito di questi cambiamenti, è evidente la necessità di un 
ripensamento complessivo della posizione istituzionale del membro nazionale 
all'interno di Eurojust. Con l'attribuzione di poteri di accesso a dati e informazioni 
riservate, di esecuzione di richieste o decisioni in materia di cooperazione giudiziaria 
internazionale, di autorizzazione di consegne controllate e di disporre misure 
investigative, il membro nazionale non può più essere visto come “mero assistente con 
compiti “paragiudiziari”, ma assumerà sotto il profilo funzionale, la fisionomia di un 
vero e proprio magistrato.”.40 
Altra questione ampiamente dibattuta riguarda la possibilità per il Ministro di impartire 
direttive al membro nazionale, per l'esercizio delle sue funzioni, tramite il Capo del 
Dipartimento per gli affari di giustizia.
41
  
Questa previsione è stata ed è tuttora fortemente criticata sotto il profilo della sua 
costituzionalità, perché contrastante sia con la natura giudiziaria di Eurojust, che 
sancisce l'indipendenza e l'autonomia dell'organismo nel suo complesso e mal si 
concilia con un potere così incisivo esercitabile da un organo dell'esecutivo nei 
confronti del membro nazionale, sia con il nostro ordinamento, che attribuisce analoghe 
garanzie al magistrato italiano. Anche questa previsione, unita a quella che disciplina il 
                                                 
37 Cit. G. DE AMICIS – G. SANTALUCIA L'attuazione di Eurojust nell'ordinamento italiano: prime 
riflessioni sulla L. 14 marzo 2005, n. 41 in Cass. Pen. 2005, p. 737 
38 F. DE LEO Il coordinamento giudiziario in Italia e in Europa. Normative e modelli a confronto in Dir. 
Pen. e Processo, n. 3, 2006, p. 377 
39 P. MOSCARINI Eurojust e il pubblico ministero europeo: dal coordinamento investigativo alle 
investigazioni coordinate in Dir. Pen. e processo, 2011, p. 641 
40 Cit. P. MOSCARINI Eurojust e il pubblico ministero europeo: dal coordinamento investigativo alle 
investigazioni coordinate in Dir. Pen. e processo, 2011, p. 641 
41 Art. 2 comma 3 della Legge n. 45 del 2001 
 184 
procedimento di nomina del membro italiano, in cui ruolo centrale è esercitato dal 
Ministro, rende difficoltoso qualificare come pienamente giurisdizionale l'attività del 
membro nazionale. 
La direttiva, si dice, “segna inequivocabilmente l'esistenza di un rapporto di dipendenza 
tra chi la emette e il destinatario, senza che sia possibile attenuare l'intensità di siffatto 
rapporto evidenziando la differenza tra una direttiva ed un ordine quanto ad effetti 
vincolanti. La direttiva, infatti, non è vincolante non per una presunta natura di mero 
orientamento cui si può aderire spontaneamente o che, di contro, di può altrettanto 
liberamente respingere, quanto perché è indirizzata presupponendo che l'evoluzione 
delle situazioni di fatto imporrà un adattamento in concreto della prescrizione impartita. 
Per il caso in cui non si verificasse alcun mutamento dei fatti e delle circostanze, la 
direttiva non sarebbe meno cogente dell'ordine, tradizionalmente inteso come 
l'espressione più forte della dipendenza funzionale.”.42  
Inoltre, anche l'assenza di una specificazione della portata di queste direttive accresce la 
possibilità di un'ingerenza da parte del Ministro con l'attività del membro nazionale.
43
  
Uno degli aspetti di maggior criticità è dovuto alla circostanza che le attività di 
coordinamento sono caratterizzate dalla facoltatività, non essendo previste, per le 
Autorità nazionali o europee, né la possibilità di impartire direttive specifiche per la 
prevenzione o la risoluzione di eventuali contrasti tra le soggetti coinvolti né un 
meccanismo che consenta l'avocazione del procedimento in caso di inerzia o mancata 
esecuzione degli accordi stipulati ai fini del coordinamento, al contrario di ciò che 
accade a livello nazionale con gli artt. 371 e 3 371 bis c.p.p.
44
 Il coordinamento dipende 
                                                 
42 Cit. G. DE AMICIS – G. SANTALUCIA L'attuazione di Eurojust nell'ordinamento italiano: prime 
riflessioni sulla L. 14 marzo 2005, n. 41 in Cass. Pen. 2005, p. 735 
43 F. LO VOI Eurojust: prime riflessioni su alcuni profili ordinamentali in Dir. Pen. E Proc., 2005, p. 
539 
44 D. CHINNICI Competenza territoriale e indagini collegate in materia di associazioni di tipo mafioso 
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quindi dalla sensibilità dei singoli soggetti e dalla quantità e qualità delle informazioni 
che gli Stati membri e le autorità europee e internazionali trasmettono ad Eurojust.  
Eurojust collabora con numerosi organismi, istituiti nei singoli Stati o creati all'interno 
dell'Unione europea, come la Rete giudiziaria europea, Europol, l'O.L.A.F., Frontex 
(Agenzia europea per la gestione della cooperazione internazionale alle frontiere esterne 
degli Stati membri dell'Unione europea), CEPOL (Accademia europea di polizia), la 
Rete europea di formazione giudiziaria, nonché con Stati terzi e organizzazioni 
internazionali, potendo anche distaccare Magistrati di collegamento presso uno Stato 
terzo con il quale ha stipulato un accordo di cooperazione, per facilitare il collegamento. 
In primis, la Rete giudiziaria europea e i Magistrati di collegamento costituiscono i 
principali interlocutori di Eurojust per il perseguimento dell'obiettivo dell’agevolazione 
e della semplificazione della cooperazione giudiziaria. 
Il rapporto tra questi organismi prevede la creazione di una base comune di dati 
documentali, la quale permette di attuare una stretta collaborazione.  
In più, viene attuato un forte coinvolgimento dei punti di contatto della Rete e dei 
Magistrati di collegamento nella struttura organizzativa di Eurojust, mediante la 
partecipazione dei Magistrati di collegamento e dei punti di contatto della Rete alle 
riunioni operative a qualsiasi livello di Eurojust, su invito del presidente, previa 
consultazione del collegio e su richiesta dei membri interessati “al fine di esprimere le 
loro opinioni, condividere esperienze o discutere questioni di interesse comune”45. A 
loro volta i membri nazionali di Eurojust possono partecipare alle riunioni della Rete 
giudiziaria europea su invito di quest'ultima.
46
 
La Rete agisce soprattutto al fine di rendere più agevole la fase propriamente esecutiva 
                                                                                                                                               
in AA.VV. Il “doppio binario” nell'accertamento del fatti di mafia, Giuffrè, Torino, 2013, p. 359; 
G.. DE AMICIS Riflessioni su Eurojust in Cass. Pen., 2002, p. 3606 
45 Art. 19 del Regolamento interno Eurojust 
46 Art. 26 par. 2 lett. c) della Decisione 2002/187/GAI 
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dell'assistenza giudiziaria, nei rapporti bilaterali tra Stati, mentre Eurojust utilizza il 
patrimonio dei dati ed elementi informativi in suo possesso, grazie anche alla possibilità 
di accesso alle informazioni della Rete ed al suo sistema di telecomunicazioni, per 
coordinare le attività dei vari Stati non solo nella fase esecutiva, ma anche in quella 
prodromica all'attività rogatoriale, nonché per risolvere a livello multilaterale le sempre 
più frequenti questioni problematiche poste dalle esigenze della cooperazione 
giudiziaria penale. 
Risulta tuttora molto difficoltoso individuare con certezza in quali casi sia necessario 
ricorrere all'assistenza di Eurojust piuttosto che a quella della Rete giudiziaria, non 
essendo disciplinati dettagliatamente i criteri da seguire.  
Di fondamentale importanza per il buon funzionamento di Eurojust è il rapporto 
intrattenuto con Europol.  
A livello normativo si sancisce l'esigenza di stabilire e mantenere una “stratta 
cooperazione” tra le due organizzazioni, al fine di evitare inutili sovrapposizioni nelle 
attività svolte.
47
 Questa “stretta cooperazione” è portata avanti attraverso uno scambio 
costante ed efficace di informazioni, con il coinvolgimento reciproco nella istituzione 
delle squadre investigative comuni e con la partecipazione dei membri di Europol alle 
riunioni operative di Eurojust.
48
 
Il medesimo rapporto di stretta cooperazione, sul piano operativo, è mantenuto anche 
con l'O.L.A.F., con il sostegno da parte di quest'ultimo, su iniziativa di Eurojust o dello 
stesso O.L.A.F., dell'attività di coordinamento delle indagini e delle azioni penali svolta 
da Eurojust, quando interessi la tutela degli interessi finanziari dell'Unione Europea. 
Anche tra questi due organismi sussiste quindi uno scambio reciproco e continuo di 
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informazioni,
49
 con la possibilità per i membri dell'O.L.A.F. di partecipare alle riunioni 
operative di Eurojust aventi per oggetto il coordinamento delle indagini e delle azioni 
penali in materia di tutela degli interessi finanziari dell'U.E.
50
 
Vige un divieto per l'O.L.A.F. di accedere all'attività sensibile di Eurojust in materia di 
indagini. 
Da ultimo, per quanto riguarda il rapporto con la Commissione, si dispone una piena  
partecipazione di questa ai lavori di Eurojust, nei settori di sua competenza, con la 
possibilità di svolgere una importante funzione consultiva, grazie alle sue competenze 
specialistiche e di concordare con Eurojust le modalità pratiche necessarie per rafforzare 
la loro cooperazione.
51
 
Periodicamente vengono convocate riunioni ai fini dello scambio di esperienze e della 
condivisione di informazioni non a carattere operativo
52
 e il collegio informa la 
Commissione dei principali problemi riscontrati nell'ambito della cooperazione 
giudiziaria in materia penale, al fine di consentire alla Commissione di proporre al 
Consiglio dell'U.E. tutte le iniziative che ritenga opportune ed appropriate per il 
miglioramento della cooperazione giudiziaria tra gli Stati membri.
53
  
Il regolamento interno di Eurojust vieta l'accesso della Commissione alle informazioni e 
ai dati contenuti nei dossier giudiziari.  
Quello della Commissione è, in sostanza, un “ruolo puramente servente, [..] finalizzato 
unicamente alla ottimizzazione dei risultati e all'effettivo conseguimento degli obiettivi 
assegnati ad Eurojust.”.54 
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4. Verso una Procura europea? 
 
Già prima del Trattato di Lisbona, in assenza di un esplicito appiglio normativo, si era 
sviluppato un ampio dibattito e sono state effettuate importanti ricerche accademiche 
intorno all’idea di creare una Procura europea per la tutela penale degli interessi 
finanziari dell’U.E., nel quadro di uno spazio giudiziario comune. 
Fin dai lavori preparatori che precedettero la costituzione di Eurojust, l'Italia aveva  
proposto la creazione della figura del un pubblico ministero europeo, competente ad 
eseguire le indagini relative a crimini transnazionali, ad esercitare l'azione penale e ad 
eseguire le sentenze all'interno dell'Unione europea. 
Questo istituto avrebbe dovuto precedere la realizzazione di una unica giurisdizione 
europea in materia penale, che regolasse l'azione del pubblico ministero europeo e 
risolvesse gli eventuali contrasti tra le autorità giudiziarie, insorti nello svolgimento 
delle attività di cooperazione, nonché le possibili controversie tra Stati concernenti 
l’applicazione delle convenzioni in materia penale. 
La posizione italiana rimase però isolata, non trovando l'appoggio né della maggior 
parte degli Stati né del Consiglio europeo di Nizza, nel quale emerse il favore per un 
mero potenziamento del vigente sistema di cooperazione giudiziaria penale, con 
l'introduzione di strumenti tali da assicurarne una maggiore efficacia, come, ad esempio, 
Eorujust.
55
 
Il Trattato di Lisbona, sottoscritto il 13 dicembre 2007 ed entrato in vigore il 1° 
dicembre 2009, attribuisce, in primis, ad Eurojust, i compiti di avviare le indagini penali 
e di proporre l'avvio di azioni penali esercitate dalle autorità nazionali competenti, 
                                                 
55 G. DE AMICIS La costruzione di Eurojust nell'ambito del “terzo pilastro” dell'Unione Europea in 
Cass. Pen., 2001, p. 1964 ss. 
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nonché di coordinare le attività di indagine e le azioni penali;
 56 
 questi incisivi poteri 
fanno assumere all’organismo un ruolo ancor più forte nel coordinamento e nella 
cooperazione giudiziaria. 
Il medesimo Trattato, all'art. 86, stabilisce, inoltre, che il Consiglio dell'U.E., previa 
approvazione del Parlamento europeo, proceda alla creazione della c.d. Procura europea 
“a partire da Eurojust”, la quale assumerà la competenza, in un primo momento, di 
individuare, perseguire e rinviare a giudizio [..] gli autori dei reati che ledano gli 
interessi finanziari dell'Unione e, successivamente, con l'adozione di un Atto ulteriore, 
svolgerà un'azione di contrasto alla criminalità grave che presenta una dimensione 
transnazionale. 
In particolare, l’obiettivo della Procura europea sarà quello di contrastare le frodi 
internazionali, recuperando ogni anno i 500 milioni di euro che vengono estorti al 
bilancio comunitario (solo nel 2013 sono pervenute 1.294 segnalazioni all'Ufficio 
europeo per la lotta antifrode). L'istituzione della Procura europea comporterà 
l'impossibilità, per l'O.L.A.F., di svolgere le indagini amministrative nei casi di frode o 
di ulteriori reati che ledono gli interessi finanziari dell’U.E., in quanto diverranno di 
competenza del pubblico minisero europeo. L'O.L.A.F. continuerà a svolgere indagini 
su altre irregolarità, come gli illeciti commessi dal personale dell'U.E. senza incidenza 
finanziaria. 
La “Superprocura europea” si configurerebbe come un'evoluzione di Eurojust e avrebbe 
come modello la Procura Nazionale Antimafia italiana, acquisendo il potere-dovere di 
svolgere indagini e di agire all'interno dei singoli Stati membri dell'Unione europea. 
Come è ovvio, i poteri attribuiti alla Procura europea andrebbero a interferire con le 
prerogative degli organi giudiziari statali, causando una limitazione della sovranità 
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nazionale e un'interferenza nell'esercizio della funzione giurisdizionale, per questo molti 
Stati valutano ancora con scetticismo l'istituzione di questo nuovo organismo.  
Se la Procura europea rappresenta lo sviluppo di Eurojust e se vengono attribuiti poteri 
pienamente giudiziari sia all'organo nel suo complesso sia ai singoli membri statali, è 
ovvio che essa dovrà essere concepita come un organo dell'U.E. totalmente 
indipendente, al riparo da ogni tipo di ingerenza da parte degli esecutivi nazionali.  
L'indipendenza necessaria della Procura europea, che costituirà un punto fondamentale 
dello Statuto, non potrà essere evidentemente compatibile con l'attuale assetto del 
membro nazionale italiano. In vista dell'istituzione della Procura europea è quindi 
auspicabile un cambiamento nei criteri di nomina del membro nazionale italiano e una 
modifica del potere di emissione delle direttive nei confronti del magistrato italiano da 
parte del Ministro, al fine di garantire una piena indipendenza nell'esercizio delle 
funzioni.
57
 
Il 19 giugno 2012,
58
 il Procuratore Nazionale Antimafia, si è pronunciato con favore 
rispetto al percorso europeo indirizzato alla valutazione globale delle manifestazioni del 
crimine organizzato, tendente ad una maggiore armonizzazione delle legislazioni 
nazionali, considerato il cambiamento avvenuto nella struttura delle reti criminali. 
Importante compito della nuova Procura europea dovrebbe essere quello di colmare le 
lacune attualmente esistenti sia nei sistemi penali dei Paesi europei, i quali hanno 
competenze limitate ai confini nazionali, sia negli organi dell’U.E., che non hanno il 
potere di svolgere direttamente le indagini penali. 
Il presupposto, perché il Procuratore europeo possa effettivamente operare, è quello 
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dell’armonizzazione delle legislazioni in tema dei diritti degli indagati, in modo da 
garantire, a chi sarà indagato dal pubblico ministero sovranazionale, il diritto ad un 
interprete e alla traduzione degli atti processuali nella lingua nazionale, nonché il diritto 
di essere informato e di avere un avvocato.  
La Commissione, a questo proposito, ha proposto di estendere, a tutti gli Stati, 
determinati diritti già pienamente affermati in alcuni di essi, quali la facoltà di non 
rispondere e la presunzione di non colpevolezza, il diritto al patrocinio gratuito, il diritto 
di presentare elementi di prova e di chiedere l'audizione di testimoni. 
La Procura si avvarrà di Procuratori europei delegati, ai quali spetterà il compito di 
effettuare le indagini e di esercitare le azioni penali nel rispettivo Stato membro, con 
l’ausilio della magistratura nazionale e secondo quanto stabilito dalle leggi nazionali. 
Spetterà, poi, ad unico Procuratore europeo, far sì che i singoli delegati si conformino 
ad un indirizzo comune a tutti i Paesi. La decisione di eventuali ricorsi contro gli atti dei 
Procuratori europei sarà affidata ai giudici nazionali. 
L'istituzione della Procura europea, per la quale non occorre l'avallo di tutti gli Stati 
membri, essendo sufficiente il consenso di almeno nove Paesi, rappresenta una sfida 
impegnativa per tutta l’Unione Europea, soprattutto nel momento di grave crisi 
economica che stiamo attraversando, in cui sono molto forti le tendenze antieuropeiste.  
Il progetto in questione contribuirà sicuramente ad intensificare l'integrazione e ne 
vanno quindi riconosciuti gli aspetti positivi, anche nell'auspicio di arrivare alla 
creazione di un modello federale degli Stati Uniti d'Europa, unico sistema in grado di 
consentire a tutti i cittadini dell'Unione di convivere mantenendo le singole diversità e 
di allontanare le tendenze antieuropeiste che minacciano il senso profondo della comune 
convivenza. 
Alcuni studiosi, tuttavia, hanno fatto emergere problemi e dubbi sulla opportunità di 
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procedere su tale via in questo momento, ritenendo che sarebbe stato molto più proficuo 
intensificare gli strumenti di cooperazione giudiziaria per ottenere migliori risultati nella 
lotta alle frodi comunitarie e alla criminalità organizzata transnazionale. Si sarebbe 
potuto procedere con il rafforzamento, sempre in prospettiva federalista, della funzione 
investigativa transnazionale degli organi U.E., con il probabile ottenimento di migliori 
risultati investigativi rispetto alle frodi U.E., senza dover affrontare i problemi di 
armonizzazione dei procedimenti di formazione delle prove nei processi penali dei 
singoli Stati o altre questioni di difficile soluzione per il funzionamento della Procura. 
La proposta di regolamento della Commissione U.E. sarà emessa entro breve tempo e 
subito dopo inizierà l’iter legislativo di approvazione.  
Per l'Italia si prospetta un periodo complesso di grande importanza, quello della 
presidenza del Consiglio dell’U.E. nel secondo semestre del 2014, in cui dovrà 
coordinare i negoziati tra gli Stati membri per l’approvazione del progetto.  
In particolare, coloro che esprimono perplessità in ordine alla creazione di questo nuovo 
organismo auspicano che l'esigenza della efficacia delle indagini non pregiudichi la 
tutela dei diritti fondamentali e alle garanzie difensive degli indagati. In questo senso, ci 
si appella alle istituzioni, affinché nella fase di elaborazione delle regole di 
funzionamento della Procura, tengano ben presenti i diritti fondamentali sanciti nella 
CEDU, che, insieme ai principi contenuti nella giurisprudenza della Corte di Strasburgo, 
costituirà il presidio di legalità delle regole di funzionamento della nuova autorità 
giudiziaria europea.
59
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CONCLUSIONI 
 
 
A distanza di due decenni dalla creazione della nuova struttura investigativa non si può 
che evidenziare la positività di questa scelta normativa. Il legislatore, in effetti, si è 
rivelato lungimirante nell’idea di predisporre modalità differenziate di intervento per i 
reati di stampo mafioso, con la creazione di un vero e proprio doppio binario 
investigativo. 
Questa struttura, caratterizzata dall'elevata professionalità ed esperienza dei magistrati 
che ne fanno parte, da costanti rapporti di collaborazione mantenuti con la D.I.A. e con 
gli altri organi delle forze dell'ordine altamente qualificati, dalla partecipazione dei 
magistrati della D.N.A. ad organismi specializzati e dalla raccolta in un’unica banca dati 
di tutte le informazioni relative alla criminalità organizzata, ha consentito la creazione 
di un unitario patrimonio di conoscenza di notevole specializzazione, nonché di 
sviluppare una capacità di analisi dei fenomeni criminali completa ed aggiornata. 
Per quanto riguarda la Direzioni Distrettuali Antimafia, l’accentramento della titolarità 
dell'azione penale in questi uffici giudiziari, per i delitti di criminalità organizzata, ha 
senz’altro consentito notevoli progressi in termini di contrasto alle mafie e i risultati 
conseguiti in questi anni ne costituiscono una prova inconfutabile. 
La dimensione “distrettuale” ha permesso agli organi inquirenti di avere una percezione 
sufficientemente vasta e unitaria del fenomeno mafioso, consentendo al contempo una 
elevata specializzazione dei magistrati e una gestione ragionevole dei mezzi a 
disposizione. 
Per ciò che riguarda, nello specifico, i rapporti con le procure ordinarie, i protocolli di 
intesa stipulati a partire dagli anni Novanta hanno sicuramente rappresentato uno 
strumento importante per incentivare la collaborazione, lo scambio di informazioni e per 
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risolvere gli eventuali contrasti tra gli uffici inquirenti.  
Nella prassi però, occorre evidenziare l’esistenza di alcune problematiche, dovute in 
parte al carattere obsoleto di tali protocolli e in parte alla circostanza in base alla quale il 
ricorso a questo strumento avviene soltanto in presenza di un contrasto non risolvibile in 
virtù di un’intesa informale fra gli uffici interessati.  
Sarebbe quindi auspicabile un aggiornamento di questi protocolli e una maggiore 
osservanza degli stessi nella pratica ordinaria, al fine di garantire prassi quotidiane 
virtuose e in modo da intensificare ancor di più la cooperazione tra la D.D.A. e le 
procure ordinarie. 
Per quanto riguarda l'istituzione della Direzione Nazionale Antimafia, non sussistono 
dubbi sui risvolti positivi che la nuova struttura ha prodotto in questi venti anni di 
operatività. 
L'azione di impulso e di coordinamento posta in essere da questo organismo e l’opera di 
diffusione delle informazioni in tutto il territorio nazionale, hanno contribuito ad 
agevolare la complessa e delicata attività di indagine delle D.D.A. 
Inizialmente, vi era un forte scetticismo nei confronti di questa struttura, per il timore 
che il nuovo assetto degli uffici inquirenti e le attribuzioni del P.N.A. potessero portare 
ad una illegittima ingerenza della D.N.A. nelle prerogative dei singoli pubblici 
ministeri, con pregiudizio per l'indipendenza della magistratura inquirente e per i 
principi di diffusività e di obbligatorietà dell'azione penale. 
Come abbiamo visto, invece, il P.N.A. non ha mai manifestato l'intenzione di porsi in 
una posizione gerarchicamente sovra-ordinata rispetto alle singole D.D.A., né ha mai 
utilizzato i propri poteri, ad esempio quello di avocazione, con lo scopo di interferire od 
ostacolare l'azione dei pubblici ministeri. 
Al contrario, la D.N.A. ha sempre sostenuto e ha supportato l'attività delle D.D.A., 
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senza limitare l’esercizio dell'azione penale, che ha invece ottenuto benefici grazie 
all’operato del nuovo organismo. 
Tuttavia, ancora oggi sono presenti atteggiamenti di diffidenza rispetto al nuovo 
modello di coordinamento delle indagini, tali da sfociare in rapporti problematici tra 
alcuni uffici giudiziari distrettuali e la D.N.A. 
Frequentemente, come abbiamo visto, i pubblici ministeri delle D.D.A. non danno 
seguito alle direttive impartite dal P.N.A. e procedono all'invio, alle banche dati 
distrettuali, di atti e informazioni relative a procedimenti non più attuali, nonché con 
notevoli ritardi, complici anche la negligenza e l’incapacità organizzativa di alcuni 
Procuratori distrettuali, ai quali spetta il compito di assicurare che i singoli titolari delle 
indagini adempiano rapidamente all’inserimento degli atti processuali e di quelli relativi 
alle indagini. 
E' evidente che simili prassi creino ingenti difficoltà e rallentamenti nell'intero apparato 
giudiziario, non consentendo alla banca dati nazionale di manifestare pienamente le sue 
capacità e, di conseguenza, compromettendo il corretto funzionamento della D.N.A. e 
delle D.D.A., le quali, per eseguire interamente le loro funzioni, dovrebbero poter 
attingere al complessivo patrimonio informativo. 
E' quindi necessario che tutti gli uffici giudiziari collaborino più intensamente, anche 
con la convocazione di riunioni periodiche, garantendo una più intensa circolazione 
degli atti, dei dati e delle informazioni e ponendo fine alla rigidezza nei confronti della 
nuova struttura centrale di coordinamento. 
Indubbi risultati sono stati ottenuti altresì dal lavoro della D.I.A., la quale, con le sue 
attività di investigazione preventiva e di investigazione giudiziaria, assume un ruolo 
strategico nel contrasto alla criminalità organizzata, dando un supporto fondamentale 
all’aggressione dei patrimoni illecitamente accumulati dalle mafie. 
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I risultati ottenuti dimostrano che la nuova organizzazione dei servizi centralizzati delle 
Forze di polizia è risultata all’altezza delle aspettative, fornendo competenze sempre più 
altamente specializzate, dando sostegno e aiuto alle altre strutture e contribuendo al 
potenziamento delle attività di indagine e al coordinamento delle stesse, sia all’interno 
del nostro Stato che a livello transnazionale, grazie alla piena condivisione e 
circolazione del patrimonio informativo ed al rafforzamento dei meccanismi di 
cooperazione internazionale.  
Importanti risultati sono stati ottenuti dalla D.I.A. con la sua partecipazione ai gruppi di 
lavoro creati nell'ambito del Dipartimento di Sicurezza della P.S. del Ministero 
dell'Interno ed ai vari tavoli di lavoro esistenti all'interno dell'U.E., mantenendo e 
sviluppando relazioni sia con le Forze di Polizia dei singoli Stati membri sia all'interno 
dell'attività di Europol. 
Per ciò che concerne in generale i servizi centralizzati di polizia giudiziaria, seppur i 
risultati ottenuti sono indubbiamente rilevanti, occorrono alcuni interventi per far sì che  
l'organizzazione e la ripartizione dei poteri siano delimitate con maggiore chiarezza, in 
modo da evitare sovrapposizioni o contrasti, pregiudizievoli per la funzionalità di tali 
servizi. 
Le maggiori problematiche in merito al coordinamento investigativo e giudiziario, si 
riscontrano tuttavia a livello europeo. 
Gli organismi creati a partire dalla fine degli anni Novanta, come Eurojust, hanno 
sicuramente contribuito ad un cambiamento nella mentalità delle magistrature statali, le 
quali hanno iniziato ad abbandonare visioni troppo chiuse della lotta alla mafia e si sono 
aperte al confronto con le altre realtà nazionali, instaurando meccanismi di 
collaborazione tra i vari Stati membri dell’U.E., ormai imprescindibili per contrastare la 
dimensione transnazionale della criminalità organizzata.  
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Di fatto, però, questa cooperazione stenta a raggiungere livelli adeguati, in particolare a 
causa degli ostacoli creati dalle differenti legislazioni presenti in ogni Stato membro, le 
quali comportano notevoli ritardi e difficoltà pratiche nella conduzione delle indagini.  
È quindi necessario, per far compiere alla cooperazione giudiziaria penale europea un 
ulteriore salto di qualità, procedere ad un progressivo avvicinamento delle normative dei 
singoli Stati. 
Sono auspicabili, inoltre, alcuni interventi affinché venga garantito un compiuto e pieno 
collegamento tra i servizi di polizia centralizzati di ogni Stato e le Forze di Polizia 
transnazionali. 
Anche la Procura europea, nonostante la sua creazione sia animata dal positivo intento 
di intensificare l’integrazione e la collaborazione tra gli Stati, difficilmente potrà 
esprimere le sue piene potenzialità, senza il presupposto dell’armonizzazione delle varie 
legislazioni statali. 
Come già detto, l’assunzione, da parte del nostro Stato, della Presidenza dell'U.E. nel 
semestre luglio-dicembre 2014, costituirà una importante occasione per presentare e 
promuovere iniziative di contrasto alla criminalità organizzata transnazionale, quali, ad 
esempio, l’introduzione di una normativa dell’Unione, in tema di sequestri e confische 
preventive e di prevenzione all'infiltrazione della criminalità organizzata negli appalti 
pubblici, sul modello di quella italiana, nonché interventi finalizzati all’armonizzazione 
delle legislazioni degli Stati membri e all’introduzione, anche a livello europeo, del 
reato di partecipazione ad una associazione criminale di tipo mafioso. 
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